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Presentacion

Es ya habitual hacer referencia al hecho de que América Latina y el Caribe es la
region en desarrollo més urbanizada del mundo. A principios del siglo XXI, tres de
cada cuatro habitantes de la regién viven en centros urbanos y mas de la mitad de la
poblacion lo hace en grandes ciudades cuya poblacion supera un millén de habitan-
tesy se espera que el 80% de crecimiento econdémico futuro de la regién se generara
en ellas. La concentracién de poblacién y actividades econdmicas en las ciudades ha
generado un progreso notable. La urbanizacion ha ido siempre acompafiada por cre-
cimiento en el ingreso per capita. Alin mas, las economias de los paises mas urbani-
zados han crecido més rapido que las de los menos urbanizados, lo cual se debe a
que la productividad de las empresas y la mano de obra urbanas son significativa-
mente mas altas que las de sus contrapartes rurales. Asimismo, y como resultado de
las mejores oportunidades de empleo, mayores ingresos y un mejor acceso a los ser-
vicios publicos, los estdndares de vida de la poblacion urbana son también superiores
a los de los habitantes rurales.

La estructura de las ciudades latinoamericanas ha experimentado profun-
dos cambios. Mientras que en 1900 no habia ninguna ciudad en la region con un
millén de habitantes, en el afio 2000 existian 50 ciudades de este tamano (siete veces
méas que en 1950 y el doble del nimero que habia en 1975). Cuatro de ellas estaban
entre las 10 ciudades mas grandes del mundo, las megaciudades de Sao Paulo con
17,5 millones, Ciudad de México (16,7 millones), Buenos Aires (12,6 millones) y Rio de
Janeiro (10,6 millones), en tanto que otras tres ciudades de la region (Bogotd, Limay
Santiago de Chile) tienen poblaciones de mas de 5 millones y varias superan los 3
millones (como por ejemplo, Belo Horizonte, Salvador de Bahia, Fortaleza, Porto Ale-
grey Recife en Brasil, Caracas en Venezuela, Santo Domingo en Republica Dominica-
nay Monterrey y Guadalajara en México). Existe también un gran nimero de ciudades
de tamano intermedio (entre 100.000 y un millén de habitantes) que en las Ultimas
décadas muestran un dinamismo demografico y econémico notable.

Una gran mayoria de las grandes ciudades de América Latinay el Caribe se
han expandido sobre territorios que superan los limites jurisdiccionales de los muni-
cipios de origen. En la actualidad, un gran numero de ciudades tienen mercados
laborales y de servicios que se extienden sobre el territorio jurisdiccional de varios
municipios y, en algunos casos, de méas de un estado o provincia. El mercado laboral

y de servicios de la Ciudad de México se extiende sobre municipios ubicados en dos
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estados ademads del Distrito Federal; la economia de Buenos Aires cubre el territorio
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (3 millones de habitantes] y el de 32 munici-
pios de la Provincia de Buenos Aires (9 millones de habitantes]. Este fenémeno,
conocido como de metropolizacién, afecta a ciudades de muy variados tamanos. El
censo de poblacién de Brasil de 2000 detecté 40 situaciones en que la economia y los
servicios urbanos se extendia sobre mas allé del area jurisdiccional de un municipio.
En este grupo habia ciudades de todo tamano, desde la conurbacién de Londrina en
el estado de Parana (700.000 habitantes) hasta al Regién Metropolitana de S&o Paulo.

La importancia econdmica y social de las areas urbanas enfrenta a los pai-
ses de la region ante un complejo desafio. El buen gobierno de las ciudades es cru-
cial para su progreso social y econdmico. Este desafio se aborda en medio de un
amplio y complejo proceso de descentralizacion, que en forma sostenida y creciente
ha transferido funciones y recursos desde los niveles centrales de gobierno a los
gobiernos locales. Los objetivos tras este proceso son variados y varian de pais a
pais. Sin embargo existen motivaciones comunes a practicamente todos lo paises.
Una es procurar mejorar la provision de servicios e infraestructura para aumentar la
competitividad y promover el crecimiento econémico local. Para estos efectos, los
gobiernos nacionales transfieren la responsabilidad por estos servicios a los gobier-
nos subnacionales [municipios, provincias, estados o regiones), los cuales son mas
conocedores de las necesidades de las economias locales y mas capaces de trabajar
con empresarios locales y organizaciones de la sociedad civil que los érganos del
gobierno central. También se espera que los gobiernos locales contribuyan a lograr
una mayor equidad en el proceso de desarrollo proporcionando mejores servicios
publicos como salud, educacién y saneamiento, que son insumos fundamentales
para el bienestar de la poblacién y clave para alcanzar una mayor equidad entre los
diferentes grupos de la sociedad y las distintas partes del territorio. La descentraliza-
cion de funciones ha enfrentado problemas que son producto de marcos de relacio-
nes intergubernamentales deficientes, procesos inadecuados de representacion
popular en los niveles locales, instituciones subnacionales débiles y problemas de
financiamiento de los gobiernos subnacionales, temas que estan siendo abordados
por activos programas de reforma del estado, muchos con el apoyo del Banco.

La gestion descentralizada de los asuntos de gobierno enfrenta un dificil
desafio en las &reas metropolitanas. A la compleja tarea de traspasar funciones y
recursos a instituciones generalmente débiles, se agregan los intrincados problemas
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de coordinacion interjurisdiccional en la provision de servicios y la gestion del desarro-
llo de estos conglomerados urbanos. Estos problemas se manifiestan en una gran
variedad de areas que son de importancia crucial para el desarrollo econémico y el
bienestar de la poblacién. A modo de ejemplo se pueden citar los problemas de ges-
tion del transporte en las grandes areas metropolitanas que afectan el acceso de la
poblacion a empleos y servicios. Otro ejemplo lo provee el manejo de los impactos
ambientales metropolitanos que afectan a cuencas hidrograficas y atmosférica que
superan ampliamente los territorios de jurisdiccion de los gobiernos locales involu-
crados. La coordinacién de la prestacion de servicios de salud entre la ciudad central
y los municipios suburbanos es otro ejemplo de coordinacion en la que los hospitales
especializados de la primera debe prestar servicios a la poblacién suburbana sin
recibir adecuada compensacion, lo que redunda en problemas de financiamiento y
deterioro de los servicios para toda la poblaciéon metropolitana. Ejemplos como estos
abundan. Por esta razén, llama la atencién la poca importancia que se ha dado a esta
problematica en el debate reciente sobre gestion de las areas urbanas de América
Latinay el Caribe.

La presente publicacion busca contribuir a superar esta deficiencia. Es el
resultado de un estudio financiado parcialmente por el Fondo General de Coopera-
cién de Espanay el Departamento de Desarrollo Sostenible del Banco Interamerica-
no de Desarrollo que analizd los avances recientes en el pensamiento y la practica
con relacién a varios temas relativos a la gestion de dreas metropolitanas en Améri-
ca Latina. A partir de una discusion de los desafios de competitividad que enfrentan
las areas metropolitanas de la regiéon en economias crecientemente globalizadas y
un analisis de la evolucidn reciente de las experiencias de gestiéon metropolitana, el
libro explora los principios de un buen gobierno metropolitano y los desafios que se
enfrentan en la ejecucion de algunas funciones metropolitanas clave.

Ademas de analizar las opciones para mejorar la gobernabilidad democra-
tica en territorios bajo la jurisdiccion de diversas entidades de gobierno subnacional 'y
las diferentes formas de resolver los problemas fiscales que se generan en estos
territorios, el libro explora los problemas y experiencias de gestion de tres temas cri-
ticos: la prestacion de servicios sociales, la gestién del transporte metropolitano y el
manejo de los impactos ambientales del crecimiento metropolitano. Los autores de
estos analisis abordan tanto los problemas teéricos como las experiencias concretas

de ciudades de América Latina, América del Norte y Europa. Ofrecen un amplio pano-
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rama de la problematica tratada y discuten numerosos casos de gestion metropolita-
na, exitosos y no tan exitosos. Muchos de los casos son analizados en varios de los
trabajos y desde varias perspectivas, lo que enriquece el analisis y la compresion de
las virtudes y limitaciones de las experiencias.

Cabe destacar la gran variedad de experiencias de gestion metropolitana
que se analizan en los trabajos publicados, muchas de ellas en América Latina. Algu-
nas son experiencias integrales de gobierno metropolitano, como las varias versio-
nes del Consejo del Gran Londres o el caso del Municipio Metropolitano de Quito, en
tanto que otras abordan problemas especificos como la Comisién de la Cuenca de los
rios Matanza y Riachuelo en Buenos Aires o la Comisidon de Descontaminacion
Ambiental de Santiago. Esta variedad de experiencias contrasta con la percepcién de
que el tema de la gestion de dreas metropolitanas no ha logrado grandes progresos.
Es una constatacién alentadora ya que permite abrigar esperanzas de mayor y mas
réapido progreso en el futuro cercano. El Departamento de Desarrollo Sostenible
publica estos estudios como una contribucién a este desarrollo. El libro ofrece a los
especialistas y gobernantes interesados una sintesis del “estado del arte” en este
importante tema de gobierno subnacional como fundamento de politicas, programas
y reformas institucionales orientadas a mejorar la gestion de las areas metropolita-
nas de la region. El Departamento espera que esta publicacion promueva una discu-
sion amplia sobre el temay de origen a iniciativas de gestién metropolitana innovado-
ras que el Banco pueda apoyar a través de su programa de préstamos y asistencia
técnica.

Carlos M. Jarque
Gerente
Departamento de Desarrollo Sostenible

Banco Interamericano de Desarrollo
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CAPITULO 1

Las regiones metropolitanas
de Ameérica Latina. Problemas
de gobierno y desarrollo

Eduardo Rojas

Urbanizacion y desarrollo metropolitano

La urbanizacion de la poblacion
y las actividades economicas

Una de las caracteristicas mas destacadas del desarrollo reciente de América
Latina y el Caribe es el alto grado de urbanizacién de su poblacién y el surgi-
miento de un gran ndmero de ciudades con rasgos de areas metropolitanas. La
region se caracteriza por la importancia demografica y econémica de sus ciuda-
des, que en el ano 2000 concentraban el 75% de sus 523 millones de habitantesy
generaban el 80% del crecimiento econdmico. En el siglo XX la poblacién de
América Latina pasé de vivir mayoritariamente en el campo a hacerlo en ciuda-
des. En 1900 sélo uno de cada cuatro habitantes vivia en centros urbanos (asen-
tamientos con 2.000 habitantes o mas) mientras que a principios del siglo XXI,
tres de cada cuatro habitantes residian en ellas. En los comienzos del siglo XX
ninguna de las ciudades de la regién alcanzaba el millén de habitantes. Sin
embargo, en el ano 2000 existian 49 ciudades que superaban dicha cifra, y cuatro
de ellas figuraban entre las diez urbes méas grandes del mundo. Dado que la con-
centracion de poblacién en ciudades se debe al mayor nimero de oportunidades
de desarrollo personal y mejor calidad de vida que ofrecen, es de esperar que
esta tendencia de crecimiento urbano continte, y que el 80% de la poblacion de
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Ameérica Latina se encuentre, hacia 2025, viviendo en ciudades, e incluso que
nueve nucleos urbanos adicionales se agreguen al grupo de los que tienen mas
de un millén de habitantes.

Un segundo cambio ocurrido en el siglo pasado fue la profunda trans-
formacidén de la estructura de centros urbanos de los paises de la region. A prin-
cipios del siglo XX la estructura urbana de la mayoria de los paises se caracteri-
zaba por la existencia de una ciudad primada, sede del gobierno nacionaly de los
principales servicios destinados a las actividades productivas (a excepcion de
Brasil con dos, y Colombia con tres ciudades de importancia) y de un conjunto de
pequenas ciudades y pueblos dedicados a la agricultura o la exportacion de pro-
ductos primarios. A finales del siglo XX esta estructura era mucho méas compleja.
La regién tenfa cuatro de las 15 ciudades mas grandes del mundo (Ciudad de
México, con 16,6 millones de habitantes; Sdo Paulo, con 16,5 millones; Buenos
Aires, con 11,6 millones; y Rio de Janeiro, con 10,2 millones), ademas de otros 45
nlcleos urbanos de mas de 1 milldn de habitantes, algunos de los cuales supe-
ran los 5 millones (Bogotd, Lima y Santiago de Chile) y otros muchos los 3 millo-
nes. Hay que anadir que existian numerosas ciudades intermedias con una
poblacién de entre 100.000 y 1 millén de habitantes. La mayor parte de estas
aglomeraciones urbanas ocupan territorios que superan el ambito jurisdiccional
de una autoridad local, con mercados de trabajo y servicios que cubren varios
municipios, a veces en distintas provincias. En Ciudad de México se extienden
sobre el territorio de municipios ubicados en dos estados ademas del Distrito

Cuadro 1.1. Poblacion urbana de América Latinay el Caribe

Ano Tasas
1985 2000 2015 1985-2000 2000-15
Poblacién (en millones) 400,8 519.1 631,1 1.7 1.3
Poblacién urbana (en millones) 280,5 389,3 504,9 2,8 2,7
% del total 70 75 80
Ciudades de mas de 1 millén de habitantes 21 47 58
Poblacion 69,5 153,9 2131

Fuente: HABITAT, 2001.
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Federal; en Buenos Aires sobre mas de 30 municipios de la Provincia de Buenos
Aires ademas de la ciudad. La metropolizacién afecta ciudades de todo tamario;
en Brasil se presenta tanto en S&o Paulo como en Londrina (700 habitantes). Los
datos censales de las Ultimas dos décadas muestran otra caracteristica del sis-
tema latinoamericano de ciudades: la reduccién de las tasas de crecimiento de
las ciudades més grandes, que constituyen el eje de aglomeraciones metropoli-
tanas regionales, acompanada de un aumento de las tasas de crecimiento de
municipios y ciudades localizados en las rutas interregionales que se encuentran
a distancias que posibilitan el acceso diario a las grandes urbes que estructuran
dichas rutas (HABITAT, 2004).

Estas aglomeraciones metropolitanas concentran una gran proporcion
de la capacidad productiva de los paises y estan interconectadas con otras aglo-
meraciones nacionales e internacionales. La importancia econémica de este sis-
tema se hace patente por el hecho de que las ciudades albergan mas de la mitad
de la capacidad productiva de sus paisesy se estima que generaran mas del 80%
del crecimiento futuro. Daher (2000) pone de manifiesto la importancia econémi-
ca de tres rutas regionales metropolitanas transnacionales en Argentina, Brasil,
Chile y Uruguay (la de Sao Paulo-Rio Grande do Sury la de Buenos Aires-Monte-
video en el Atlantico Sur, asi como la ruta trasandina de Santiago-Cuyo-Cérdo-
bal, que generan entre el 50 y el 60% del producto interior de sus respectivos pai-
ses. Asimismo, estos corredores metropolitanos comercian activamente entre si
en el contexto de los acuerdos comerciales del MERCOSUR, manteniendo, ade-
mas, sus fuertes relaciones exportadoras con mercados del Pacifico y el Atlanti-
co Norte. En términos sectoriales, la importancia de estas aglomeraciones
metropolitanas es aun mayor. A modo de ejemplo, cabe destacar la regién de
S&o Paulo, que genera casi el 60% de la produccién industrial de Brasil y es la
principal concentracion de servicios empresariales del pais y un centro bursatil
de importancia mundial. Una situacién similar se da en la Regién Metropolitana
de Santiago, que genera mas del 47% del producto interno bruto (PIB) de Chile y
mas del 50% de su producto industrial ademas de poseer la mayor concentra-
cién de servicios destinados a las empresas y a las personas, y de albergar los
centros de decision y control de practicamente todas las companias de mayor
tamano (De Mattos, 2002).
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Transformacion de la estructura espacial
de las metropolis

Nuevos centros y dispersion urbana (urban sprawl]

La estructura interna de las grandes ciudades latinoamericanas ha experimentado
cambios significativos, entre los que destacan el desplazamiento de poblacién, indus-
trias y servicios desde la ciudad central a la periferia asi como la creacion de nuevos
centros con dindmica econdmica y social propias en diversos puntos del vasto territo-
rio urbanizado. El crecimiento periférico suburbano de baja densidad y, muchas
veces, discontinuo, extiende el drea urbanizada mas alléd de los limites de los térmi-
nos municipales, generando un vasto espacio urbano que se caracteriza por una
escasa densidad, que obliga a extender las redes de infraestructura, aumenta los
costos del desplazamiento de la poblacién y mercaderias y los costos de producciony
mantenimiento de los servicios de utilidad publica. A la dindmica de los nuevos cen-
tros que constituyen la estructura de estos grandes espacios urbanos de mas de un
nulcleo, se opone el vaciamiento de las antiguas areas residenciales, industriales y de
servicios, y el abandono de los centros tradicionales de acopio e intercambio.

La ruptura de la estructura espacial tradicional de la ciudad latinoamerica-
na, compacta y con un centro Unico, y su reemplazo por una organizacion espacial
difusa y con méas de un ntcleo, ha estado acompanada por el surgimiento de nuevos
“artefactos” urbanos. Entre éstos se destacan los grandes centros comerciales loca-
lizados en la periferia y ligados a las grandes avenidas o carreteras urbanas; los par-
ques tecnoldgicos o logisticos ubicados en las afueras, que rednen una serie de
empresas atraidas por las facilidades y modernidades que aquéllos ofrecen y por el
facil acceso a las rutas de transporte interregionales; y barrios cerrados, destinados
a cumplir la funcion de zona de residencia o de recreo de los grupos sociales de
mayores ingresos. Estos conjuntos urbanisticos de produccién, consumo, residencia
y recreo se conectan entre si por vias, usualmente congestionadas, que carecen de la
continuidad espacial que presentaba la ciudad compacta, predominante hasta finales
de la segunda mitad del siglo XX. Segln Janoschka (2002) estas caracteristicas
subrayan la tendencia hacia una ciudad extremadamente segregada y dividida. La

metrépoli latinoamericana actual se desarrolla hacia una “ciudad de islas”.
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Ciudades fragmentadas

El proceso de urbanizacion comentado en la seccidén anterior ha hecho posible un
notable aumento de la calidad de vida de los habitantes de la region, ya que la con-
centracién de la poblacién ha permitido el abastecimiento de servicios basicos a
menor costo. Asi, se ha conseguido mejorar la cobertura de servicios de saneamien-
to, salud o educacion, entre otros. El progreso en cubrir las necesidades bésicas de
la poblacién provocd que, hacia finales de la década de los afios noventa, se conside-
rara que América Latina y el Caribe habia vivido un cambio en la estructura de la
pobreza. De esta manera, se pensaba que entonces predominaba una pobreza “eco-
nomica” (falta de ingresos suficientes para adquirir una canasta basica de bienes) en
lugar de una pobreza “estructural” (combinacién de necesidades bésicas insatisfe-
chas e ingresos insuficientes). Una segunda caracteristica de la regién es que se ha
producido una “urbanizacién de la pobreza”, como indican los datos censales de las
Gltimas tres décadas, que muestran que los pobres urbanos (125 millones a finales
de los anos noventa) superan ampliamente en nimero a los pobres rurales (78 millo-
nes para el mismo periodo). Sin embargo, en términos relativos la pobreza rural
afecta a una proporcién mayor de la poblacion total (més del 50% de los hogares
rurales frente al 30% de los urbanos). La mayoria de los pobres obtienen sus ingre-
sos en el sector informal, el cual en la Ultima década ha generado 6 de cada 10 nue-
vos empleos. Los hogares pobres son generalmente extendidos (incluyen individuos
de varias generaciones) y compuestos [esto es, hogares que constan de miembros no
pertenecientes al nicleo familiar] y con una mayor proporcién de liderazgo femenino.
Mas de la mitad de los padres de familia, o responsables de los hogares pobres pre-
sentan un nivel cultural muy inferior a los diez anos de educacion que se consideran
necesarios para minimizar el riesgo de transmision intergeneracional de la pobreza
(Arriagada, 2000).

La incapacidad de las economias latinoamericanas para generar empleos
en el sector formal explica la importante presencia del desempleo, subempleo y
empleo informal. La tasa media de poblacién desempleada de la regidn, que era del
5,8% a principios de los anos noventa, habia aumentado a un 8,4% al final de la déca-
day se ha mantenido elevada desde entonces. Al menos la mitad de los paises pre-
sentan tasas de desempleo que llegan a tener dos digitos, mientras que la diferencia

de ingresos entre trabajadores calificados y no calificados ha sequido aumentando.
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Las perspectivas de erradicar la pobreza se ven seriamente limitadas dada
la desigualdad existente (relacion entre los ingresos del salario méas alto y el més
bajo), que, segln el Banco Mundial (2001), en América Latina se configura como la
més alta del mundo. EL Ultimo nivel de ingresos de la poblacion (el mas bajo) recibe el
5% del ingreso nacional mientras que el més alto concentra el 50%. Esta disparidad
tiene su origen, fundamentalmente, en la desigual distribucion de activos (tierra vy
capital humano) y en las diferencias existentes en cuanto al acceso a las oportunida-
des econdmicas. La inestabilidad macroecondmica, que aun es considerablemente
elevada en la regidn, impacta negativamente sobre los ingresos de los méas desfavo-
recidos, que no cuentan con bienes para amortiguar las caidas salariales que acom-
panan a las catastrofes macroecondémicas, ni tienen acceso a una red de proteccion
social que ayude a mitigar sus efectos.

Otra caracteristica propia de la pobreza urbana de las grandes ciudades
latinoamericanas es la segregacion espacial. El funcionamiento de los mercados de
suelo urbano, que promueve el aumento de los precios, excluye a los pobres de las
areas de la ciudad mejor ubicadas, que estan dotadas de infraestructura y servicios, y
los aglomera en las zonas menos favorecidas. La distribucion espacial del equipa-
miento urbano y de la infraestructura se ha concentrado en las areas donde se ubi-
can los hogares con mayor solvencia econdmica, agravando asi las diferencias exis-
tentes en cuanto a la calidad de vida de los habitantes de las areas pobres y del resto
de la ciudad.

Se ha establecido asi una dualidad en la realidad de los grandes nucleos
urbanos de América Latina. Coexisten en la ciudad, por un lado, la parte que cuenta
con una buena dotacién de infraestructura y servicios, y que es en la que se asienta la
poblacion con mayores ingresos y, por otro, la parte, generalmente mayoritaria, que
posee un menor numero de servicios y se encuentra mas alejada de los centros de
empleo. Estas zonas pueden, incluso, presentar problemas ambientales y son en las
que se concentran los hogares de ingresos mas bajos. Los efectos negativos de esta
situacion son multiples. Se sabe que la concentracion geografica de los hogares
pobres favorece la reproduccion intergeneracional de la pobreza, tiene influencias
negativas sobre la integracion social (mayor inactividad juvenil] y aumenta el riesgo
de empobrecimiento (mayores tasas de desempleo). La acumulacion de hogares con
escasos recursos en una misma zona influye asimismo en sus perspectivas de gene-
racion de capital por medio de actividades informales, basadas en la vivienda, y que
refuerzan la tendencia a perpetuar la pobreza.
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Ciudades congestionadas e ineficientes

El crecimiento demogréafico, econémico y espacial de las aglomeraciones urbanas
metropolitanas de América Latina no ha estado acompafnado de un desarrollo para-
lelo de la infraestructura y servicios urbanos requeridos para satisfacer las necesi-
dades de la poblacion urbana en crecimiento y sustentar el desarrollo de las activi-
dades econdmicas. La disponibilidad y calidad de la infraestructura sanitaria causa
un impacto directo sobre la calidad de vida de la poblacién, mientras que la referida
al transporte y a las comunicaciones lo hace sobre la productividad y competitividad
de las empresas. Conocido es el efecto que ejerce la falta de infraestructura de
saneamiento sobre la salud de las personas. Menos documentadas, pero no por ello
menos importantes para la calidad de vida de los habitantes urbanos, son las defi-
ciencias en la infraestructura vial, que aumentan los trayectos y limitan el acceso a
los empleos y servicios urbanos. Segln datos de HABITAT (2002), los trabajadores
de Sao Paulo destinan un promedio de dos horas para llegar a sus lugares de traba-
jo, tiempo que ha ido aumentando continuamente en las Ultimas décadas. Una situa-
cion similar ocurre en Rio de Janeiro, cuyos habitantes emplean casi 100 minutos en
dicho trayecto. En Bogota, el promedio alcanzaba los 90 minutos a finales de la
década de los noventa y en Santiago de Chile hace afos que se superaron los 60
minutos.

Las carencias de infraestructura suponen una limitacién al desarrollo sos-
tenido de las economias (Banco Mundial, 1995). Aquellas empresas que se enfrentan
a frecuentes fallas en la provisién de energia eléctrica se ven obligadas a invertir en
obtener su propia reserva o perder produccion. Las deficiencias de los sistemas de
comunicaciones, por su parte, dificultan el comercio internacional, mientras que la
congestion del tréfico en las dreas urbanas encarece la llegada de materias primas y
la entrega de productos. El impacto de los problemas a los que se enfrentan las ciu-
dades latinoamericanas, y en particular las areas metropolitanas, para convertirse
en plataformas eficientes para sustentar las actividades econdmicas, causa serios
efectos sobre el desarrollo econémico nacional, dado el alto porcentaje del PIB que
se genera en ellas. Esto se debe al mayor costo que representa para las empresas,
una barrera a la instalacion de nuevas actividades econdémicas en las ciudades, y a
las malas condiciones de vida que aleja a los empresarios dindmicos y la mano de

obra altamente calificada.
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El efecto de las deficiencias de infraestructura sobre la productividad de las
empresas ha sido considerablemente alto. A modo de ejemplo, se puede citar un estu-
dio reciente que concluye que las deficiencias en infraestructura son una de las princi-
pales causas de los grandes inventarios que han mantenido las empresas latinoameri-
canas, en comparacion con sus homélogas del mundo desarrollado (Guash y Kogan,
2001). Elimpacto fue de una gran magnitud, ya que en las décadas de los afios setenta,
ochenta y noventa los inventarios de materias primas en el sector manufacturero fue-
ron entre dos y cinco veces mayores que los de las industrias estadounidenses, y las
tasas reales de interés el doble. Debido al elevado precio del capital, este alto nivel de
inventarios ha ejercido una enorme influencia sobre el costo de desarrollar negocios
en las ciudades de la regién afectando a la productividad y, en ultimo término, a la
competitividad. Otros estudios han establecido una clara relacién entre esa productivi-
dad de la mano de obray el tamano del mercado laboral de las urbes, el cual disminu-
ye a medida que aumentan las dimensiones fisicas de la ciudad [como consecuencia
de la expansion horizontal] y disminuye la velocidad a la que se hacen los desplaza-
mientos internos dentro de la misma, consecuencia del retraso en las inversiones en
vias y transporte urbano (Prud’homme y Lee,1999). Algunas mediciones realizadas en
Sado Paulo y Buenos Aires indican que los mercados laborales de estas ciudades son
mas reducidos de lo que podrian ser si contaran con sistemas de transporte eficientes
que redujeran el tiempo medio de viaje. En Sao Paulo, un trabajador tiene acceso a
menos de la mitad de los empleos que se ofrecen en el drea metropolitana, dada la
congestion de transito y las debilidades del sistema de transporte urbano. La conse-
cuencia de esta situacion es el acceso, por parte de las empresas, a sélo la mitad de la
oferta potencial de mano de obra que ofrece la metrépoli. Bajo estas circunstancias,
los trabajadores tienen una mayor dificultad para encontrar empleos que maximicen
su potencial de ingresos y, por su parte, para las empresas es cada vez mas complica-

do encontrar mano de obra calificada para llenar sus plazas vacantes.

Metropolizacion, oportunidad de desarrollo
y fuente de nuevos desafios

La reestructuracién experimentada por las economias urbanas de América Latina, y

en particular por las de sus areas metropolitanas, ha mejorado la competitividad de
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las economias nacionales y, como se dijo anteriormente, ha dado lugar a una situa-
cién en la que la mayor parte del crecimiento econdémico esperado se genera en las
ciudades y, en particular, en las dreas metropolitanas. A pesar de todos los proble-
mas que se manifiestan en el sistema de ciudades, éstas ofrecen a Latinoamérica la
mejor oportunidad para aumentar los ingresos y mejorar las condiciones de vida de
la poblacion.

La reestructuracion econémica ha dado origen a una serie de problemas
que representan un serio desafio para la region: ha influido en el rapido crecimiento
de los empleos de servicios y en la pérdida de empleos industriales, con lo que las
ganancias de productividad y los ingresos provocados por estos cambios han benefi-
ciado a una porcién relativamente reducida de la poblacién al generar empleos que
requieren una mayor calificacién que la que se necesitaba para los empleos manu-
factureros que crecieron en las fases de industrializacion sustitutiva de importacio-
nes de los anos sesenta y setenta. El aumento de los empleos informales de menor
productividad es una caracteristica de la reestructuracién y un desafio para las eco-
nomias latinoamericanas. El incremento de la productividad y la regularizacion de las
actividades informales, asi como el desarrollo de pequenas y medianas empresas,
orientadas a satisfacer demandas locales y regionales, son un complemento necesa-
rio de las politicas de fomento de actividades exportadoras competitivas en los mer-
cados internacionales. El desarrollo tecnolégico ha hecho aumentar el nimero de
empresas que no requieren localizarse en las areas centrales de las ciudades, dando
lugar, asi, a una creciente dispersién de empleos en el territorio urbanizado, en
busca de un mejor acceso a los mercados interregionales y a las plataformas logisti-
cas de exportacion. Por otra parte, la dindmica de la economia ha concentrado los
factores de produccién mas moviles en pocos nucleos urbanos: el capital y el conoci-
miento tecnoldgico de la mano de obra mas calificada. Esto deja el resto de las ciu-
dades con el capital fijo obsoleto y trabajadores de menor calificacion.

La reestructuracién espacial experimentada por las ciudades latinoameri-
canas ha tenido impactos significativos y de dobles consecuencias. La expansion del
drea urbanizada y la implantacion de nuevos centros periféricos productivos, comer-
ciales, y de recreo, junto con la proliferacion de barrios cerrados, ha hecho aumen-
tar, por una parte, la mezcla social en la escala regional [y ha reducido, por consi-
guiente la segregacion social espacial macro; Sabatini et al., 2001). Sin embargo,

desde un punto de vista micro, ha incrementado el aislamiento entre grupos sociales
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que ya no comparten lugares de encuentro e interaccion social. Esta tendencia ha
consolidado y expandido patrones preexistentes de desintegracion social y de des-
igualdad en cuanto a los ingresos y al acceso a los beneficios del desarrollo urbano,
los que contribuyen a la creciente aparicion de patologias sociales, observables en
las ciudades latinoamericanas. Esta mayor incidencia de delitos y actividades crimi-
nales se combate por medio de barrios cerrados, la creacién de servicios de seqguri-
dad privaday el abandono, por parte de la poblacién, de los espacios publicos, hechos
que agravan estos problemas (Dammert, 2001). En la actualidad, las ciudades de la
region se enfrentan al doble desafio de hacer llegar a todos sus habitantes los bene-

ficios del desarrollo y reducir la alta incidencia de comportamientos antisociales.

El gobierno de las metropolis, tarea pendiente
y desafio para el Estado

Descentralizacion en América Latinay el Caribe

Una de las caracteristicas mas notables de la reciente evolucién en la administracion
de las ciudades en América Latinay el Caribe ha sido la descentralizacién de las fun-
ciones de gobierno. Para aumentar la competitividad y promover el crecimiento eco-
némico local, los gobiernos nacionales estan intentando mejorar los servicios e
infraestructuras, transfiriendo responsabilidad a gobiernos “subnacionales”, mas
afines con las necesidades de las economias locales y dotados de una mayor capaci-
dad para trabajar con empresarios locales y organizaciones de la sociedad civil. A
estos gobiernos -que abarcan una amplia variedad de entidades con jurisdiccién
sobre el territorio de una nacion o estado e incluyen provincias, regiones, y municipa-
lidades- también se les requiere que colaboren en la promocion de un proceso de
desarrollo mas equitativo, por medio de la entrega eficiente de servicios publicos de
salud, educacién y saneamiento, entre otros, los cuales constituyen insumos funda-
mentales para asegurar el bienestar de la poblacién y elementos esenciales para
alcanzar una mayor igualdad entre los diferentes grupos de la sociedad, asi como en
los distintos lugares del territorio. Argentina, Brasil y Colombia son ejemplos de pai-
ses muy descentralizados, en tanto que Bolivia, México y Venezuela han logrado

importantes avances en este asunto. Alin queda mucho por realizar en este proceso
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de descentralizacion, ya que en América Latina y el Caribe, sélo el 15% de los gastos
del gobierno estd en manos de autoridades locales, en contraste con el 35% de los
paises industrializados. Sin embargo, la tendencia descentralizadora esta bien asen-
tada en la regidén y se observan esfuerzos sostenidos por descentralizar responsabili-
dades y recursos, en la mayor parte de los paises mas grandes de la region
(BID,1997).

En la mayoria de los paises latinoamericanos, los gobiernos locales se
estan volviendo cada vez méas democraticos. En 1980 sélo tres paises eligieron a sus
alcaldes por voto popular, mientras que en 1997, éste fue el método adoptado en 17
de los 26 paises latinoamericanos miembros prestatarios del Banco Interamericano
de Desarrollo. Ese mismo afo, en otros seis paises, los gobernantes fueron designa-
dos por consejos municipales electos.

En cuanto a la capacidad institucional para asumir responsabilidades adi-
cionales, el panorama de gobierno “subnacional” es complejo en América Latina. A
pesar de los desarrollos comentados, la capacidad financiera e institucional de los
gobiernos “subnacionales” de América Latinay el Caribe es muy variada. En la region
existen mas de 100 estados y provincias (también conocidas como departamentos o
regiones) y mas de 14.000 municipalidades. Algunos estados poseen poblaciones muy
numerosas (el estado de Bahia de Brasil y la provincia de Buenos Aires en Argentina
tienen mas habitantes que la mayoria de los paises de América Latina) y otros son los
motores econdmicos de sus paises. Asimismo, existen estados pequefos y econémi-
camente pobres que disponen de menos recursos que una municipalidad de tamano
medio, en tanto que casi el 90% de los municipios tienen menos de 50.000 habitantes,
un tamano que no les permite tener una base fiscal sélida ni desarrollar una capaci-
dad institucional para hacerse cargo de responsabilidades muy complejas. Se obser-
van enormes diferencias en cuanto a la capacidad de los gobiernos “subnacionales”
de América Latinay el Caribe. Hay municipios, como Sao Paulo, Buenos Aires y Méxi-
co DF, que gozan de una capacidad institucional superior a la de muchos estados
pequenos y tienen espacio para hacer una gestion financiera muy avanzada. Por otro
lado, algunas municipalidades pequenas a menudo carecen de personal permanente
y su capacidad financiera resulta ser muy reducida. Ahora bien, dado el alto grado de
urbanizacion de la poblacidn latinoamericana, la mayor parte de los habitantes (apro-
ximadamente el 60%) viven en municipalidades de méas de 50.000 habitantes, una

cifra que permite sostener gobiernos locales con capacidad de brindar servicios efi-
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cientes a sus habitantes. El surgimiento de ciudades de tamafo medio, que juegan
un papelimportante en el desarrollo social y econdémico de la regién, resulta ventajo-
so ya que, si se les gobierna de forma adecuada, son capaces de sostener a gobier-
nos urbanos capaces y eficientes.

Un obstaculo frecuente para la descentralizacién es el marco obsoleto y
poco eficiente de relaciones intergubernamentales. La redistribucion de responsabi-
lidades entre niveles de gobierno no ha estado siempre sustentada con la correspon-
diente asignacidon de recursos o con los incentivos adecuados para que los gobiernos
locales pudieran recaudar los ingresos suficientes.

La aparicion de aglomeraciones metropolitanas plantea un gran desafio a
los esfuerzos descentralizadores. A la compleja tarea que supone el traspaso de fun-
ciones y recursos a instituciones relativamente débiles, se unen los dificiles proble-
mas de coordinacion entre jurisdicciones, en cuanto a la provisién de servicios y a la
gestion del desarrollo de estos conglomerados urbanos. Cabe mencionar, a modo de
ejemplo, la provision de agua potable, alcantarillado y drenaje en el vasto territorio
urbanizado de las dreas metropolitanas, que conlleva requerimientos técnicos que
obligan a desarrollar y realizar infraestructuras en territorios que sobrepasan la
jurisdiccién de una sola municipalidad y requieren la accidén conjunta de varios
gobiernos locales. El tratamiento de los problemas ambientales, que debe hacerse
sobre la base de unidades territoriales de cuencas hidrograficas o atmosféricas, es
otro aspecto que requiere la cooperacion entre diferentes jurisdicciones para ser
abordado de manera eficaz. Asimismo, los mejores resultados en la provisién de ser-
vicios de transporte publico en las aglomeraciones metropolitanas dependen en gran
medida de una buena coordinacion entre la provision y gestion jurisdiccional entre
gobiernos.

Esta complejidad en la provision de servicios en las areas metropolitanas
se suma a los dificiles problemas fiscales y de gobernabilidad que se presentan. La
financiacion de los servicios en un &rea metropolitana acarrea complejos problemas
de eficiencia y equidad, debido a la presencia de varias jurisdicciones, que proveen
diferentes tipos de servicios: las encargadas de las areas centrales aportan infraes-
tructura y servicios para empleados provenientes de toda el area metropolitana en
tanto que las jurisdicciones de los suburbios prestan los servicios residenciales. El
desafio no consiste sélo en encontrar fuentes que generen los recursos suficientes

para cubrir los costos de la provision de los servicios, sino que la estructuracion de
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los cobros debe efectuarse de modo que dichos costos recaigan mayoritariamente en
los beneficiarios directos, sin que se generen subsidios innecesarios o sin que se
produzcan distorsiones en las decisiones de los consumidores o destinatarios. Asi-
mismo, las dreas metropolitanas plantean serios problemas de gobernabilidad, en
especial los relacionados con la participacion de la comunidad en las decisiones que
le afectan. La expansién de las dreas metropolitanas hacia territorios que se encuen-
tran bajo la jurisdiccion de muchas autoridades locales conduce a un creciente des-
ajuste entre el dmbito de competencia de los drganos electos y el dmbito territorial
afectado por las decisiones de inversion y prestacion de servicios.

El desafio consiste en extender los principios de buen gobierno “subnacio-
nal” (BID, 2001), extraidos de los avances recientes en la teorfa y la practica de las
ciencias sociales, para ser aplicados a los problemas particulares de las areas
metropolitanas. El fin de este libro es aportar antecedentes referidos a este objetivo.
La breve revision de los fundamentos o bases de un buen gobierno local, que se
exponen a continuacién, permite enmarcar la serie de trabajos incluidos en esta
publicacion, asi como sus aportes. Mas que prescripciones normativas que favorez-
can una u otra modalidad de gestidn local, estas bases se centran en el anélisis de
los sistemas de incentivos que determinan los resultados logrados por los gobiernos
locales. En particular, se refieren a los incentivos que mueven a los responsables de
las decisiones concernientes a la provision de servicios locales y a su financiacion.

Fundamentos de un buen gobierno local

Un buen gobierno local requiere un sistema de reglas e incentivos bien disefnados,
que induzca a sus administradores a hacer un uso eficiente y transparente de los
recursos disponibles, de manera que se consigan satisfacer las necesidades de la
mayoria de la poblacién. Los cuatro conjuntos de reglas e incentivos siguientes son
cruciales:

- Los que derivan del sistema de relaciones intergubernamentales, que
definen las responsabilidades y los recursos disponibles para cada
nivel de gobierno.

- Los que se originan en la estructura de gobierno local, que determina
el grado de participacién de la comunidad en las decisiones, asi como

el control que ejerce sobre los mandatarios.
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- Los relacionados con la capacidad institucional de los gobiernos loca-
les para desempenar las funciones que les han sido asignadas.
- Los que se originan en los mecanismos de financiacion de las activida-

des e inversiones de los gobiernos locales.
Relaciones intergubernamentales

Segun Bird (1999), un sistema de relaciones intergubernamentales bien disefado le
proporciona a los gobiernos locales los incentivos necesarios para asignar los recur-
sos disponibles a los usos socialmente mas rentables. En particular, los gobiernos
locales deben tener responsabilidades bien definidas y suficientes recursos para
cumplir con las responsabilidades asignadas. Asimismo, deberan enfrentar restric-
ciones presupuestarias estrictas que obliguen a los mandatarios a sopesar las difici-
les opciones inherentes a la asignacidén de un conjunto limitado de recursos entre
multiples demandas competitivas.

La definicién de un sistema de relaciones intergubernamentales adecuado

requiere responder a preguntas como las siguientes:

- ;Quién hace qué? Es el problema de la asignacién de responsabilidades
y de si se efectlian de una manera apropiada. La respuesta adecuada a
esta pregunta reside en la claridad en cuanto a la asignacion de res-
ponsabilidades entre niveles de gobiernos y en el respaldo de esta dis-
tribucion con la autoridad suficiente como para movilizar los recursos
necesarios.

- ¢ Quién cobra qué impuestos y tasas? Aqui se presenta el problema de
la asignacion de recursos para asumir las responsabilidades. Su res-
puesta mas adecuada consiste en lograr una estrecha coincidencia
entre los ingresos y los gastos del gobierno local, que éste sea respon-
sable en cuanto a la financiacién de los gastos derivados de la ejecu-
cion de las funciones de las que es politicamente responsable, y que los
impuestos locales no distorsionen el proceso de asignacion de recur-
sos en la economia local. Los gobiernos locales haran una administra-
cién mas eficiente de los recursos que los electores conciban como
propios, y pondran menos cuidado a la hora de administrar aquellos

que se perciban como ajenos. Por este motivo, las fuentes preferibles
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de recursos deberian ser los cargos por servicios, impuestos locales y
contribuciones.

- ;Como resolver la inevitable falta de equilibrio entre ingresos y gastos
en los gobiernos locales? Los problemas de desequilibrio vertical
(entre niveles de gobierno) pueden ser resueltos mediante un sistema
de transferencias bien disenado. La clave para obtener un buen siste-
ma de transferencias reside en el hecho de hacer responsables de las
decisiones de asignacion a los mandatarios locales, al tiempo que se
les impone una restriccion presupuestaria estricta. Estos objetivos se
pueden lograr mediante transferencias de libre disposicion, programa-
das y basadas en férmulas.

- ;Como igualar los niveles de servicio entre jurisdicciones territoriales?
Aqui se plantea el problema de los desequilibrios horizontales, que se
resuelve, asimismo, con transferencias entre niveles de gobierno,
siempre que éstas se disenen y ejecuten conforme a los principios
enunciados.

- ;Se deben endeudar los gobiernos locales? Existen sélidos argumentos
que buscan la eficiencia y equidad para permitir el endeudamiento en
casos en que se financien infraestructuras que generen una corriente
de beneficios que puedan servir a varias generaciones. Sin embargo,
para que la potestad para contraer deudas no redunde en un ablanda-
miento de las restricciones presupuestarias que imponen las decisio-
nes de los mandatarios locales en cuanto a los gastos, los mercados
financieros y las regulaciones del gobierno central deben promover una
estricta disciplina de crédito. Para lograrla, es esencial el firme com-
promiso por parte del gobierno central de no rescatar a los gobiernos

locales insolventes.

Gobernabilidad

En el asunto tratado anteriormente, se percibe de manera implicita la necesidad de
contar con mecanismos eficientes que favorezcan la participacién de la comunidad
en las decisiones que le afectan y de ejercer una supervisiéon efectiva. Ambos son

requisitos indispensables para responsabilizar a los mandatarios ante sus electores
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y lograr la transparencia en la gestion urbana. Un gobierno local democréatico tiene
mayores probabilidades de actuar en favor de los intereses de la mayoria, respetando
los derechos de las minorias, que un sistema de gobierno burocratico, cuya gestion
se concentre en su cupula. Asimismo, un gobierno local transparente fomenta la
participacion de la comunidad en las decisiones y en la solucion de problemas. Dicho
de otro modo, se requiere una profunda democratizacién del gobierno local. Existe
una serie de fundamentos que son cruciales para el logro de estos resultados y que
son, entre otros, los siguientes:

- Sistemas de eleccion de los mandatarios, que posibiliten que los ciuda-
danos se pronuncien regularmente en cuanto a los problemas locales
que les atanen y que les permitan responsabilizar a aquéllos de su
solucion.

- Cuerpos colegiados capaces de representar a todos los grupos intere-
sados y dotados de potestad para supervisar las acciones del poder eje-
cutivo.

- Instituciones formales, que recojan las exigencias de la comunidad,
reciban y den informacion.

- Régimen regulativo que obligue a los gobiernos locales a informar de
forma regular y veraz sobre sus acciones, provisién de servicios o

financiacion.

Las reglas relacionadas con la eleccidén y remocién de los mandatarios son
una parte importante del sistema de incentivos, destinado a promover comporta-
mientos eficientes y honrados por parte de los administradores, en los asuntos de la
comunidad. La separacién de las elecciones locales de las nacionales, por ejemplo,
facilita que las primeras se centren en los quehaceres de su propio @mbito zonal sin
que se vean arrastradas a los asuntos nacionales. La duracién del mandato del poder
ejecutivo y la posibilidad de reeleccion son aspectos que dan lugar a comportamien-
tos oportunistas (si el perfodo es corto y no hay reelecciéon) o, por el contrario, a for-
mas de proceder basadas en previsiones a largo plazo, comprometidas con los inte-
reses de la comunidad (mandatos de duracién mayor, con posibilidad de reeleccion).
Del poder de los consejos electos surgen otros factores del sistema de incentivos,
tales como la determinacion del grado de supervision que pueden ejercer sobre el
poder ejecutivo o su capacidad de representar efectivamente la disparidad de intere-

ses existentes en la comunidad.
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Desarrollo institucional

Los gobiernos locales necesitan suficiente capacidad institucional para desarrollar
sus complejas funciones. Dicha capacidad requiere un largo periodo de gestacion.
Debe asimismo proveer bases legales y operativas sélidas para la direccion de per-
sonal, la administracion financiera y la gestion creativa del desarrollo local.
En relacién con la direccién de personal, se destaca la existencia de:
- Un sistema de carrera que, ademas de evitar la proliferacion del favori-
tismo en la designacion de funcionarios, fomente su especializacion y
desarrollo profesional.
- Un sistema de administracion de personal que promueva el servicio de
carrera, al tiempo que otorga la flexibilidad que necesitan las autorida-
des electas para ajustar la asignacion presupuestaria a la ejecucion de

las tareas para las que fueron elegidas.

Para hacer una gestion efectiva de los ingresos y los gastos se necesita
contar con sistemas eficientes de cobro de impuestos y tarifas, mecanismos eficien-
tes de planificacidén y presupuesto, y la existencia de medios efectivos de control y
evaluacion de resultados, que permitan perfeccionar la planificacién y ejecucion
financiera plurianual requerida por las complejas inversiones y servicios provistos
por los gobiernos locales.

Las capacidades operativas otorgadas a los gobiernos locales son deter-
minantes de la flexibilidad con que éstos puedan abordar su tarea. La capacidad de
cooperacion con otros niveles de gobierno, de asociacion con agentes privados para
desarrollar tareas o proyectos complejos, de delegacion de funciones a terceros, de
privatizacion de la provision de servicios, y de supervision y regulacion de los provee-
dores privados, son aspectos de la estructura institucional de los gobiernos locales,
que determinan si sus administradores poseen o no incentivos para actuar de forma
creativa y audaz. Todos estos factores mencionados, junto con la estructura de
direccion de personal y las finanzas, determinan si los dirigentes controlan y tienen
acceso a los recursos financieros y humanos necesarios para emprender acciones

innovadoras.
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Financiacion

La estructura de la financiacion de los gobiernos locales es un factor determinante
de muchas facetas del sistema de incentivos bajo el que operan los mandatarios y
administradores. Como ya se comentd anteriormente, éstos serdn mas cuidadosos
en el manejo de los recursos si la comunidad los percibe como propios y, por consi-
guiente, si ésta tiene un especial interés en supervisar su correcto uso. Por esta
razén, y tal y como ocurre en las empresas privadas, los recursos propios se convier-
ten en la fuente de financiacién mas apropiada: para las empresas porque es la fuen-
te mas barata, y para el gobierno local porque incentiva su mejor uso. Las fuentes
propias mas claras son los impuestos, las tasas y los cobros por servicios, asi como
las transferencias compensatorias de otros niveles de gobierno, cuando éstas ulti-
mas sean estables, estén programadas y no atadas.

El endeudamiento es una fuente de financiacion adecuada para ciertos
gastosy bajo ciertas circunstancias. Asi, seria apropiada para financiar la creacion de
activos con larga vida Gtil, cuando las regulaciones, los mercados financieros y las
relaciones intergubernamentales contribuyen a disciplinar el endeudamiento local.
Un factor importante del sistema de incentivos es, por tanto, el desarrollo de la disci-
plina de endeudamiento. En cuanto a este asunto, hay tres aspectos cruciales:

- Lasrelaciones intergubernamentales, que generan estrictas restriccio-
nes presupuestarias y dan a los mercados financieros claras senales
de la imposibilidad de rescate de las obligaciones locales en caso de
insolvencia.

- Los mercados de financiacion, la banca comercial y de inversiones, y los
mercados de capitales, deben determinar el riesgo que conllevan los
préstamos a los gobiernos locales, forzandose a evaluarlos y a desajus-
tar el precio de los recursos de forma consecuente.

- Los gobiernos locales deben facilitar, de forma regular, la informacion
financiera y presupuestaria necesaria para que se pueda realizar dicha

evaluacion.

La presencia de estos factores induce a los mandatarios a actuar con la
debida cautela a la hora de comprometer a los gobiernos locales en endeudamien-

tos, centrandose, asi, en proyectos con clara rentabilidad social y sélidos beneficios.
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La ausencia de cualquiera de los tres puntos anteriores, por su parte, incita a los
mandatarios a endeudar a los gobiernos, ya que ellos se benefician de los logros,

mientras que los costos seran asumidos por futuras administraciones.

Desafios y tareas

El objetivo de lograr gobiernos “subnacionales” eficientes y democraticos, capaces
de promover el desarrollo econémico de sus territorios y de ofrecer servicios a sus
poblaciones es una empresa vasta y compleja, que requiere acciones coordinadas en
el terreno politico, fiscal, institucional y financiero. Para mejorar la calidad del
gobierno local es necesario progresar en el perfeccionamiento de todos y cada uno
de los sistemas de incentivos comentados en la seccidén precedente, de manera
simultanea e integral ya que se refuerzan mutuamente. Esto hace la tarea indudable-
mente mas compleja. Sin embargo, no hay otra manera de obtener resultados efecti-
vos. Las transformaciones necesarias no son una empresa facil de lograry requieren
una visién a largo plazo y de un gran coraje politico por parte de los entes sociales
involucrados. Sin embargo, los beneficios que se obtienen son de tal magnitud, que
hacen que la tarea sea indispensable. De la misma manera, la importancia de las
ciudades y el papel central del gobierno local en su funcionamiento adecuado, con-
vierten la misién en un hecho ineludible.

El logro de estos objetivos, de por si complejo, se dificulta alin méas en las
areas metropolitanas. En ellas, las transformaciones tienen que ocurrir no sélo en
los gobiernos locales con jurisdiccion sobre el territorio de la aglomeracion, sino que
ademas en los mecanismos institucionales, procedimientos y programas, que permi-
tan coordinar de forma efectiva las actuaciones de las distintas jurisdicciones involu-
cradas en la zona en cuestion.

Abordar estos desafios es una vasta tarea, que requiere tanto una sélida
comprension de la teorfa y practica del buen gobierno local, como su adaptacion, de
manera creativa, a las necesidades de las grandes aglomeraciones metropolitanas,
respetando los ordenamientos institucionales de los distintos paises, ya sean federa-
les o unitarios, y las distintas tradiciones juridicas basadas en el derecho consuetudi-

nario o en las tradiciones germanica o romana.
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Exploraciones sobre la teoria y la practica
del gobierno metropolitano

La presente publicacién intenta contribuir al desarrollo de instituciones, procedi-
mientos y programas, de manera que sean mas eficientes en su esfuerzo por mejo-
rar el gobierno de las grandes metrépolis de América Latinay el Caribe. Esté estruc-
turada en tres partes: la primera, dedicada a plantear la compleja problematica a la
que se enfrentan las dreas metropolitanas de la regién, debida tanto a la importancia
econémica que éstas tienen, como a las dificultades propias de la gestién coordinada
de territorios que se encuentran bajo la influencia de distintas jurisdicciones. En la
segunda parte, se analizan los principios de un buen gobierno metropolitano discuti-
dos en la sesion precedente, tanto aquellos relativos a la gobernabilidad democratica
como otros relacionados con la fiscalidad, incluyéndose ademés un analisis de dife-
rentes casos en los se han aplicado dichos principios. La tercera parte aborda la pro-
blematica propia de tres funciones que son cruciales en el gobierno de las metrépo-
lis: las politicas sociales, el transporte y la gestion ambiental. Todos los trabajos aqui
presentes aportan principios y experiencias concretas en sus respectivas areas de
interés. De este modo, el libro explora temas transversales y sectoriales de la teoriay
la practica del gobierno metropolitano, con el fin de aportar antecedentes que con-
duzcan a la discusion y a la transformacion de los modos imperantes de gestion
metropolitana en nuestra region.

La importancia econémica de un buen gobierno metropolitano se pone de
relieve en el trabajo de Cuadrado Roura y Ferndndez Guell, el cual discute el desafio
que afrontan las areas metropolitanas en sus esfuerzos por mejorar la competitivi-
dad de las empresas que las integran. Los autores argumentan que el concepto de
competitividad, trasladado al ambito urbano, subraya la importancia de la eficiente
provision de infraestructuras y servicios urbanos para el buen funcionamiento de las
empresas, y convierte a las buenas condiciones de vida de las ciudades en un atracti-
vo para el asentamiento de empresarios emprendedores y mano de obra altamente
calificada, insumos insustituibles de empresas competitivas en el panorama interna-
cional.

Dada la importancia que tiene el buen gobierno metropolitano en el des-

arrollo econdémico, el libro analiza las distintas formas de gobierno metropolitano
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que se han propuesto o adoptado, una tematica que ha captado, aunque de forma
esporadica, la atencién de los especialistas en gobierno local y desarrollo urbano
durante mas de tres décadas. En su trabajo sobre las perspectivas recientes sobre la
organizacién metropolitana, Jeroen Klink hace una revisién detallada de la literatura
y la practica de gobierno metropolitano acaecida en los Ultimos decenios. Destaca la
multiplicidad de formas que puede adoptar la gestion de los asuntos metropolitanos
y la diversidad de experiencias existentes, ya sean integrales o parciales, dandose
muchas de ellas en Latinoamérica. Klink revisa ampliamente estas experiencias vy
desarrolla algunas de ellas con mayor detalle. Esta compilacion se complementa con
el resto de trabajos incluidos en este libro, los cuales, desde la perspectiva particular
de los temas que desarrollan —gobernabilidad democratica, asuntos fiscales, provi-
sion de servicios sociales, transporte o manejo de los asuntos ambientales- hacen
referencia a las experiencias analizadas por Klink y, a menudo, agregan otras que
tienen especial relevancia para los temas tratados.

Tal es el caso del trabajo de Christian Lefévre sobre la gobernabilidad
democratica en las areas metropolitanas, que abre la segunda parte del libro, que
trata de plantear la discusidn sobre los principios de un buen gobierno metropolita-
no. En este trabajo, Lefévre presenta y da ejemplos ilustrativos de distintos modelos
de gobierno metropolitano, al tiempo que aborda los complejos problemas de repre-
sentacién democratica, voz, e identidad a los que se enfrentan las comunidades
metropolitanas. El autor adopta un enfoque realista al analizar las transformaciones
que el gobierno de las metrépolis en Latinoamérica necesita introducir, haciendo
hincapié en la importancia de los procesos en la construccion gradual de ordena-
mientos politicamente legitimos, esto es, con capacidad operativa y legitimidad
social. Destaca la importancia de los procedimientos en la validacion de estas trans-
formacionesy el papel insustituible del liderazgo politico en la conduccién del proce-
so. Como se hace en el resto de los trabajos incluidos en esta obra, Lefevre extrae
conclusiones aplicables a las ciudades latinoamericanas. Dichas conclusiones son,
en algunos aspectos, coincidentes con las que hacen los demds autores y, en otros,
complementarias.

El analisis de los aspectos fiscales de la gobernabilidad metropolitana que
hacen Bird y Slack aporta numerosos antecedentes sobre las practicas mas apropia-
das para financiar las variadas y complejas tareas que debe abordar un gobierno
metropolitano eficiente. Este es un tema especialmente complicado en las relaciones
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intergubernamentales en América Latina, dada la fuerte dependencia que tienen los
gobiernos locales, de recursos aportados por niveles superiores de gobierno. La
combinacion de tradiciones centralistas en la implantacion y cobro de impuestos,
unida a los altos grados de desconfianza en la capacidad local de captar y adminis-
trar recursos, complican el progreso hacia la implantacion de fiscalidades locales
auténomas y prosperas. Bird y Slack son particularmente realistas en su tratamiento
del tema, planteando de una manera muy franca las ventajas y desventajas de las
distintas opciones de financiacién, e incluyendo formas que permiten el financia-
miento de gobiernos de escala regional, un tema especialmente relevante en la dis-
cusion sobre la fiscalidad metropolitana.

La tercera parte del libro versa, como se dijo anteriormente, sobre tres
temas sectoriales que son cruciales en las metrépolis latinoamericanas: los profun-
dos y complejos problemas sociales, los niveles crecientes de ineficiencia en el
transporte y los crecientes grados de contaminacion y dafio ambiental. No conviene
aqui resumir los completos anélisis que de estos asuntos hacen Subirats y Brugué,
Monzén y Etchegaray, pero si hay que destacar que, en el planteamiento de los des-
afios que cada tema presenta, se requiere la coordinacién de politicas y programas
en el &mbito nacional y regional-metropolitano. Tanto los proyectos sociales destina-
dos a la redistribucion como los de recuperacion ambiental requieren financiacién
del gobierno nacional, ya sea porque es el nivel gubernamental que capta recursos
de los grupos con ingresos elevados, o porque los programas tienen externalidades
positivas que trascienden el territorio en que se ubica la aglomeracion. De modo
similar, no es posible estructurar un sistema eficiente de transporte sin un enfoque
regional y apoyandose en politicas nacionales sobre combustibles y costo de creacion
de vehiculos de transporte privado, que reflejen el costo social de esta opcion de
transporte. En los trabajos que se presentan en esta parte del libro abundan los
ejemplos de exitosos esquemas de prestacion de estos servicios y de programas de
mejoramiento ambiental bien orientados, que constituyen un acervo de experiencias
Utiles para la discusidn, diseno y puesta en practica de reformas en la gobernabilidad
metropolitana.

El camino que queda por recorrer para mejorar la gestién de las areas
metropolitanas de América Latina es largo, tal como lo destacan Cuadradro Rouray
Fernandez Guell en el articulo que cierra este libro. No existen soluciones faciles vy,

segun el planteamiento de los autores, no hay formulas Unicas. Cada &rea metropoli-
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tana debera encontrar un método que se ajuste a sus necesidades —en funcion de su
nivel de desarrollo y evolucion previsible- y el contexto legal e institucional en que
aquél se insertare. La solucion que se adopte serad siempre el resultado de un nivel
de compromiso entre los interesados, nivel que sélo se conseguira tras un debate
abierto y democratico. Los editores esperan que los trabajos que conforman este
libro contribuyan a dicho debate en los paises de la region, aportando los principios
de un buen gobierno metropolitano y, sobre todo, el analisis racional de las virtudes y
limitaciones de los distintos modelos posibles, y de los resultados de las experiencias
recientes en ciudades que han avanzado en el proceso de reforma y mejoramiento de

la gestidn metropolitana.
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CAPITULO 2

L as areas metropolitanas frente
al desafio de la competitividad

Juan R. Cuadrado-Roura
José Miguel Fernandez Giiell

Objetivos, planteamiento y limitaciones

Las areas metropolitanas de todo el mundo, y en particular las de América Lati-
nay el Caribe, se enfrentan hoy con importantes problemas. Muchos de ellos no
son en absoluto nuevos, sino que tienen sus raices en la evolucion que dichas
areas han experimentado en las Ultimas décadas. Este es el caso de los proble-
mas fiscales, los relacionados con el transporte urbano y metropolitano, los con-
tinuos requerimientos para la dotacién de nuevas y mejores infraestructuras, o
las crecientes necesidades de cobertura de los servicios sociales. En los Ultimos
anos han surgido y tomado cuerpo, ademas, algunas cuestiones que hoy también
se consideran clave, como son, por una parte, los problemas ambientales y de
sostenibilidad del crecimiento de las grandes ciudades y areas metropolitanas y,
por otra, la competencia que en no pocos casos se estd desarrollando entre
ellas, ya sea a escala nacional, continental e incluso global. Todo ello se relacio-
na muy directamente con un concepto mas amplio como es el de la ‘gobernabili-
dad’ de las aglomeraciones metropolitanas.

En este contexto, el objeto de este trabajo es presentar un conjunto de
reflexiones, herramientas de andlisis y propuestas en relacién con las respues-
tas que las areas metropolitanas de América Latina y el Caribe pueden y deben
dar a los desafios de la competitividad. A tal efecto, este capitulo consta de cinco
secciones que siguen a esta breve introduccién. En la primera y la segunda, se
pretende contribuir a la clarificacion de algunos aspectos y cuestiones basicas
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relativas a las relaciones entre areas metropolitanas y competitividad. En con-
creto, en la primera seccién se definen y establecen varios conceptos basicos
que se relacionan directamente con la competitividad y su aplicacion al caso de
las areas metropolitanas. De su andlisis se deducen cuatro retos fundamentales
que las dreas metropolitanas contemporaneas deben afrontar en estos momen-
tos: la creciente complejidad e integracion de la problematica metropolitana; la
diversidad de perfiles e intereses de los agentes que intervienen; las incertidum-
bres que existen en relacion con el futuro y con los procesos de cambio; y la
comprension del papel econdémico que han desempenado y desempenan las ciu-
dades.

La segunda seccidn se centra en las relaciones entre competitividad y
areas metropolitanas. En ella se incluye una propuesta metodoldgica orientada a
clarificar la posicién que pueden ocupar las distintas dreas metropolitanas en
funcién del nivel de desarrollo alcanzado por el sistema productivo y de la escala
espacial (geogréfica) de influencia econémico-social de las mismas. También se
presentan algunas reflexiones sobre la dualidad global/local de las dreas metro-
politanas y sobre los factores de competitividad, incluyendo, entre ellos, las dota-
ciones de factores, las condiciones fisicas, sociales y de negocios de cada area, y
los aspectos institucionales y de relaciones entre los érganos e instituciones
publicas y privadas.

La tercera seccion profundiza en el fendmeno metropolitano haciendo
especial referencia al caso de América Latina. Tras una breve caracterizacion de
los hechos estilizados que han marcado el desarrollo de gran parte de las areas
metropolitanas de la regién, se analizan sus problemas especificos dentro del
actual proceso de globalizacion. Concretamente, se subrayan los aspectos insti-
tucionales, sociales y espaciales que se estima que pueden ser considerados
especificos en buena parte de las dreas metropolitanas de América Latina, para
cuestionar a continuacioén si su evolucidn reciente pone en duda la capacidad que
tienen las metrépolis de la region para adaptarse con éxito al nuevo modelo eco-
nomico en el que nos encontramos inmersos.

A partir de todo lo anterior, la cuarta seccién intenta responder a cua-
tro grandes preguntas o cuestiones criticas que requieren una respuesta por
parte de las areas metropolitanas de América Latina y el Caribe, aunque, como
se subraya de inmediato, dicha respuesta debe satisfacer a las peculiaridades de
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cada caso, ya que no caben procedimientos ni recomendaciones de caracter
general. Las cuatro cuestiones criticas se refieren, respectivamente, al ‘sentido’
que puede atribuirse al fendémeno metropolitano desde el punto de vista econo-
mico, a cdmo se debe abordar la mejora de la competitividad metropolitana, a
cudles pueden ser las estrategias méas adecuadas para hacerlo y, finalmente, al
problema clave de la organizaciéon y gestidén del gobierno de las economias
metropolitanas. El tratamiento de este Ultimo tema da lugar a la exposicién de
los rasgos dominantes de tres posibles modelos de gobernabilidad de las areas
metropolitanas, en relacion con los retos de la competitividad. Los aspectos fis-
cales, de gobernabilidad democratica y de gestién de politicas sectoriales, que
ocasiona la gobernanza metropolitana, son desarrollados en los siguientes capi-
tulos de este libro.

Por ultimo, este capitulo se cierra con unas breves consideraciones y
recomendaciones finales. Obviamente, en un trabajo como el presente no es
posible aportar recomendaciones susceptibles de aplicacion directa a cualquiera
de las areas metropolitanas de la region. Pero, lo que si cabe es definir con clari-
dad el proceso que es preciso desarrollar a la hora de afrontar los problemas,
las estrategias y el modelo méas adecuado para cada caso, frente a los retos de la
competitividad, tanto a nivel interno (dentro de la propia drea metropolitana)
como externo (contexto nacional, continental e incluso globall.

Previamente, conviene sefalar que éste pretende, sobre todo, conver-
tirse en el germen de un debate mas detenido sobre los problemas y retos a los
que parece que deben hacer frente las dreas metropolitanas de la regidn, en
relacion con las exigencias de competitividad. Como es ldgico, dicho trabajo tiene
limites bien definidos, determinados no sélo por su propia extensién, sino por-
que, como se indico al principio de esta introduccidn, lo que se ha pretendido es
ofrecer un conjunto de reflexiones sobre el problema tratado y una sistematiza-
cion, lo mas clara posible, de los elementos que, en estos momentos, deben ser
tenidos en cuenta para afrontarlo.
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El fendmeno metropolitano desde
la dptica economica

Concepcion economica de las metrépolis

Historicamente, las razones que han impulsado la génesis urbana han sido muy
variadas, destacéndose, entre otras, las defensivas, industriales, comerciales,
institucionales y religiosas. Una vez creadas y dotadas de recursos, algunas ciu-
dades han crecido y se han desarrollado en el tiempo, mientras que otras han
entrado en declive o incluso han desaparecido totalmente.

La explicacion del desarrollo urbano es compleja y puede tener dife-
rentes lecturas, pero para los economistas, este fendmeno se entiende, basica-
mente, como una consecuencia de las economias de aglomeracién. Al igual que
las empresas se benefician claramente de las economias de escala, muchas ciu-
dades prosperan gracias a las denominadas economias de aglomeracién. Bajo
este concepto se contempla a la ciudad como un conglomerado de actividades,
capaz de generar un amplio conjunto de efectos sinérgicos, que aumentan acu-
mulativamente la dimensién absoluta de la aglomeracion. Estos rendimientos
crecientes, observados en las ciudades, se deben a diferentes elementos
(Camagni, 2003):

- Diversificacion de la actividad urbana y especializacion de las unida-

des econdmicas.

- Concentracidn de bienes publicos y del capital fijo social, que crea

una fuerte concentracion espacial de externalidades positivas.

- Alta densidad de contactos, gracias a la proximidad espacial.

- Reduccion de los costos de transaccion, gracias, igualmente, a la

proximidad.

En este contexto, las economias de aglomeracién benefician claramen-
te a las actividades relacionadas con el conocimiento, la innovacidn tecnolégica,
los servicios avanzados y el comercio, entre otras. Esto explica que el crecimien-
to de la renta, el cambio estructural, las transformaciones institucionales y los

procesos de innovacion estén asociados con los espacios urbanos y que, por
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tanto, el desarrollo socioecondmico de los paises tenga lugar, en gran medida,
en las ciudades y alrededor de ellas.

De hecho, hoy en dia, las ciudades constituyen las mayores concentra-
ciones espaciales de actividades productivas, donde se perciben y se producen
los cambios efectivos del sistema econdmico y social. Las grandes ciudades con-
temporaneas ejercen funciones de elevada complejidad: proporcionar economi-
as de aglomeracion y proximidad, estimular la creatividad y la innovacién, facili-
tar la accesibilidad e interaccion social, integrarse en red con el mundo exteriory
alcanzar un méaximo bienestar colectivo. Mas aln, en una situacién de creciente
profundizacién de la globalizacién, las ciudades desempenan un papel clave a
partir de un determinado nivel o dimensidn, ya que son el espacio en el que se
localizan las funciones, actividades y servicios que estructuran el sistema econd-
mico internacional. El analisis de las ciudades como sistemas funcionales eco-
nomicos no puede obviar la existencia del fendmeno metropolitano, dada la com-
plejidad y relevancia que aporta a las economias contemporaneas. Frente a las
ciudades tradicionales, caracterizadas por disponer de un centro Unico y diferen-
ciado, limites bastante bien definidos y un area de influencia comercial clara-
mente establecida, durante el siglo XX han emergido las &reas metropolitanas,
marcadas por la existencia en ellas de mas de un centro, sus limites difusos, su
extensa area de influencia comercial y su elevada diversificacion econdmica.

Desde el punto de vista econémico, podemos definir un area metropoli-
tana como un territorio o conjunto de territorios que muestran:

- Intensas interdependencias funcionales.

- Un mercado laboral amplio y con oferta profesional diversificada.

- Concentracién espacial de externalidades y efectos de desborda-

miento.

- Un ecosistema humano que comparte los mismos recursos natura-

les.

- Unaidentidad cultural distintivamente homogénea.

En cuanto a la realidad socioecondmica, el &rea metropolitana se sitla,
generalmente, por encima de las divisiones juridico-administrativas del territo-
rio. Por otra parte, las grandes metrépolis exigen cuantiosos medios materiales
(transportes, infraestructuras basicas, agua y energia) y una transformacién del
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medio fisico para satisfacer sus necesidades de desarrollo. Frente a estas nece-
sidades sectoriales, la accion municipal, en términos de planificacién y gestidn,
suele mostrarse excesivamente fragmentada y limitada como para satisfacer

con eficacia y eficiencia las necesidades de las actividades productivas.

El concepto de competitividad trasladado al ambito
urbano

Al analizar las ciudades como sistemas funcionales econémicos, surgen, inevita-
blemente, conceptos como el de competencia, competitividady ventaja competi-
tiva, aplicados al ambito urbano. Conviene aclarar de qué se habla cuando se
usan estos términos. En un entorno natural, el término competencia se refiere a
la supervivencia de los mas fuertes en un determinado ecosistema. En un entor-
no empresarial, dicho término hace referencia al despliegue de recursos nece-
sarios para prosperar en el sistema ecolégico de los negocios. En un entorno
urbano, la competencia puede entenderse como la rivalidad de las ciudades para
captar inversiones, empresas, ayudas publicas y visitantes. El término competiti-
vidad se ha utilizado, tradicionalmente, para describir las capacidades que debe
desarrollar una empresa, con objeto de mantenerse y crecer en un mercado en
el que opera la libre competencia. Trasladado al ambito urbano, el concepto de
competitividad refleja el esfuerzo realizado por las ciudades para desarrollar las
capacidades productivas locales y para mejorar la calidad del entorno en el que
operan los agentes econdmicos. Finalmente, en una empresa, la nocién de ven-
taja competitiva representa cualquier caracteristica de la misma que le pueda
asegurar beneficios sobre sus competidores. La ventaja competitiva es sosteni-
ble a medio o largo plazo cuando la empresa dispone de alguna caracteristica
que sus competidores no pueden igualar. En el &mbito urbano, dicho término
hace referencia a aquellos atributos que desarrolla y forja la ciudad por sus pro-
pios medios para mejorar su posicionamiento econémico y social dentro de su
area de influencia o del sistema urbano en el que opera.

A pesar de los pequenos matices que diferencian un concepto de otro,
nos interesa resaltar que, en este capitulo, se insistirad con frecuencia en la nece-
sidad de mejorar la competitividad de las metrépolis latinoamericanas, pero no
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de estimular su competencia o rivalidad. En la coyuntura actual, no tiene sentido
exacerbar el nivel de competencia. Lo que se pretende es, por el contrario, mejo-
rar las capacidades competitivas de la base productiva local, sin agravar las
desigualdades sociales o los impactos ambientales. Una vez efectuadas estas
aclaraciones, conviene subrayar algunas peculiaridades de las ciudades, enten-
didas como entidades econdmicas que, sin duda, deben tenerse en cuenta a la
hora de trasladar los anteriores conceptos al @mbito urbano y metropolitano.
En primer lugar, los procesos de desarrollo fisico poseen una gran
inercia, lo cual quiere decir que los procesos productivos marcan y transforman
el espacio urbano a gran escala, mientras que los patrones morfoldgicos tradi-
cionales de la ciudad persisten en el tiempo. En segundo lugar, entre las ciuda-
des surgen, con frecuencia, relaciones de colaboracion en el drea de desarrollo
y promocién econdmica, al tiempo que en las empresas prevalecen las situacio-
nes de rivalidad. En tercer lugar, conviene subrayar que las ciudades no operan
en un territorio abierto, en el que sélo existen otras urbes con las que competir
o colaborar. Por el contrario, se encuentran por encima de ellas las regiones -si
tienen reconocimiento, poder y autonomia- y, por supuesto, los estados nacio-
nales, cuyas politicas y decisiones afectan a las ciudades tanto positiva como
negativamente (por ejemplo, a través de la construccion de redes de infraes-
tructura, la celebracidon de grandes eventos, la posible descentralizacion de
algunos servicios publicos, etc.). En suma, resulta factible trasladar algunos
conceptos del mundo empresarial al &mbito urbano, pero sin olvidar las dife-
rencias de escala, complejidad y dindmica interna existentes entre ambos fend-

menos.

Factores que impulsan la mejora de la competitividad
de las ciudades e implicaciones espaciales

La ciudad es, y ha sido siempre, el espacio por excelencia donde se han desarro-
llado las grandes crisis y transformaciones de nuestras sociedades. Por princi-
pio, una ciudad es un lugar de conflicto en donde surgen las complejidades,
diversidades e incertidumbres inherentes a nuestra civilizacion. Este patrén his-

térico de transformaciéon y cambio se mantiene en las urbes contemporaneas,
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adquiriendo mayor intensidad y proyeccién en las dreas metropolitanas. En el

momento actual hay una serie de transformaciones econdmicas, que estan

empujando a las ciudades, ya sean grandes, medianas o pequenas, a mejorar su

nivel de competitividad. Sin animo de hacer un analisis exhaustivo, se mencionan

a continuacion algunas tendencias de cambio que ya se estan produciendo, y que

pueden verse reforzadas en el futuro:

Desarrollo de un nuevo orden econdmico, basado en la divisién
internacional del trabajo, la deslocalizacién industrial, la reestruc-
turacion productiva, la globalizacion selectiva de los mercados y la
revolucion tecnoldgica.

Aceleracion del proceso de globalizacion, debida a las politicas de
liberalizacion de los mercados, las estrategias de localizacion de
las empresas multinacionales y las innovaciones en los transportes
y comunicaciones. Al mismo tiempo, la globalizaciéon provoca un
desarrollo asimétrico ya que acentua las diferencias entre centroy
periferia.

Emergencia de lo local frente a lo global, lo cual constituye una
paradoja, al darse algunos procesos, que pueden observarse a
escala mundial, de devolucion de poderes a las regiones, de des-
centralizacién administrativa, o de relocalizaciéon de actividades en
el territorio, procesos que conviven, en el espacio y el tiempo, con el
fenémeno de la globalizacion.

Consolidacidn de los procesos de integracion regional, de lo cual
son buenos ejemplos la ampliacién de la Unién Europea, con la
incorporacion de diez nuevos paises a los quince que formaban
hasta ahora la Comunidad, y el progreso del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN] y de MERCOSUR.

Cambios en el entorno empresarial, manifestados en la reorganiza-
cién de las grandes empresas a favor de estructuras mas flexibles,
en la integracion de las PyME en la economia global, en la creacion
de ventajas competitivas basadas en el conocimiento, en los nuevos
criterios de localizacién empresarial y en el papel decisivo de las
nuevas tecnologias en la dindmica de los sistemas productivos.
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Las citadas tendencias de cambio afectan a todas las ciudades, en
general, y a las areas metropolitanas en particular, incidiendo sobre su configu-
racion espacial. A continuaciéon se mencionan las implicaciones mas relevantes:

- Nuevas pautas de desarrollo urbano y regional, que se reflejan en el
resurgimiento de las ciudades como polos de desarrollo regional,
en el aumento de las relaciones entre ciudades, en el incremento
de la rivalidad territorial, en el creciente proceso de “suburbaniza-
cién” y en la concentracion de la innovacion tecnoldgica en las
metrépolis mas avanzadas.

- Aparicidn y consolidacidon del fendmeno de las ciudades globales. El
proceso de globalizacién propicia que los centros internacionales
de finanzas, control empresarial, produccion e intercambio de infor-
macion se limiten a unas pocas ciudades en el mundo, como es el
caso de Nueva York, Londres y Tokio. La ciudad global ya no necesi-
ta factores de produccidn fijos [recursos naturales o grandes
infraestructuras) pero, en cambio, si requiere otros factores que
susciten nuevas localizaciones (calidad de vida, concentracidn de
centros de decision empresarial, elevada calificacién del capital
humano y cosmopolitismo).

- Dispersidn versus concentracion espacial de las actividades pro-
ductivas. Actualmente se observan dos tendencias contradictorias.
Por un lado, se advierte una creciente dispersion de las actividades
productivas en el territorio, que ha beneficiado a algunas ciudades
innovadoras, de pequeno y mediano tamano. Por otro, se manifiesta
una tendencia a la concentracion y centralizacion espacial de las
funciones de gestion y control, y de los servicios globales, especiali-
zados en un nimero muy limitado de ciudades.

- Nueva organizacién del sistema de ciudades. El nuevo orden econo-
mico esta reorganizando el sistema de ciudades mediante la forma-
cion de multiples redes urbanas. Actualmente, existen fuerzas que
tienden a hacer menos jerarquizados y més abiertos los sistemas
urbanos, propiciando las relaciones horizontales entre las empre-
sas y las ciudades. Pero también existen fuerzas que se inclinan
hacia el aumento de las estructuras jerarquicas, mediante la con-
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centracion de funciones avanzadas en metrépolis muy determina-
das.

Reconfiguracion fisico-espacial de las metrdpolis por los procesos
productivos. Los nuevos procesos y sistemas productivos estan
impulsando cambios relevantes en la morfologia de las &reas metro-
politanas. Asi, se observa cémo las grandes ciudades se desenvuel-
ven siguiendo modelos mas dispersos, fragmentados y difusos, que
los tradicionales patrones urbanos de tipo compacto y concentrado.
En este sentido, prevalece la ciudad organizada en torno a nodos y
redes, donde el automovil se configura como el medio preferido de
movilidad y las nuevas tecnologias de informaciéon y comunicacion
son el instrumento béasico de trabajo.

Concienciacion creciente de la necesidad de un desarrollo mas sos-
tenible. Los graves desajustes producidos por el nuevo orden eco-
némico, tanto en los paises avanzados como en los que estan en
proceso de desarrollo y en los poco desarrollados, han estimulado
el interés publico por el concepto de desarrollo sostenible. Este es
un proceso que trata de alcanzar la maxima sinergia entre eficien-
cia econdmica, equidad social y medio ambiente, minimizando las
externalidades negativas que pudieran surgir. Entre otras acciones,
el desarrollo sostenible pretende restringir la expansion urbana que
se extiende hacia un amplio entorno, penalizar las actividades con-
taminantes y evitar la exportacién de externalidades a los paises del
tercer mundo.

Este breve analisis sobre las principales tendencias econdmicas y

sobre sus implicaciones espaciales permite identificar cuatro retos fundamenta-

les a los que se enfrentan las areas metropolitanas contemporaneas:

Creciente complejidad e integracion de la problemética metropoli-
tana.

Diversidad en los perfiles e intereses de los agentes que intervienen
en las decisiones sobre politica metropolitana.

Incertidumbre sobre el futuro y los procesos de cambio.
Comprensién del rol econémico desempefado por las ciudades.
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La dimension y alcance de los retos citados nos obliga a ser extrema-
damente criticos con el conocimiento convencional y a ser muy innovadores,
intelectual y operativamente, a la hora de abordar el futuro. Ello nos lleva a bus-
car nuevas férmulas para planificar y gestionar el desarrollo econémico de las
metroépolis.

Areas metropolitanas y competitividad

El andlisis de la competitividad en las areas metropolitanas requiere el estable-
cimiento de un marco conceptual que explique y analice el comportamiento eco-
nomico de las mismas. El citado marco conceptual es necesario por las siguien-
tes razones:

- Diversidad de los contextos urbanos. Las economias metropolitanas
se han desarrollado a lo largo del tiempo en marcos fisicos, econo-
micos, sociales y politicos muy diversos, que han influido de distinta
forma en su estructura y dindmica productiva.

- Complejidad de los procesos metropolitanos. La gran mayoria de
las actividades productivas que tienen lugar en una metrépoli des-
cansan en una serie de complejos procesos externos, orientados a
satisfacer las necesidades de la demanda, e internos, propios de la
estructura metropolitana. Esta complejidad se ve acentuada por la
coexistencia de diversas capas de tejidos productivos, que difieren
en su estructura empresarial y en su nivel de competitividad.

- Peculiaridad del contexto latinoamericano. Las metrépolis latinoa-
mericanas presentan ciertos rasgos fisicos, socioecondémicos y
politicos que las diferencian del resto de las areas metropolitanas
del planeta.

Por todo ello, la comprensién del fenémeno de la competitividad en las
economias metropolitanas nos ha llevado a desarrollar cuatro tareas:

Segmentacién de las economias metropolitanas.

Exploracion de la dualidad global/local de dichas economias.
- Sistematizacion de los factores de competitividad.

- Caracterizacion de las metrépolis latinoamericanas.
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Las tres primeras areas se exponen en la presente seccidn y la cuarta se hara en

la siguiente.

Segmentacion de las economias metropolitanas
desde una optica economico-territorial. Dinamica
de las areas metropolitanas

Resulta habitual observar una gran disparidad entre las situaciones de partida,
objetivos perseguidos, procesos de desarrollo y resultados obtenidos en las
diversas economias metropolitanas existentes en el mundo. Asi, por ejemplo,
Nueva York, Ciudad de México y Sao Paulo son tres grandes metrdpolis ubicadas
en el mismo continente y, sin embargo, desde el punto de vista econdmico, guar-
dan entre si diferencias significativas. De ahi que la realidad dispar y compleja
del fendmeno metropolitano nos haga desconfiar, instintivamente, de los analisis
comparativos basados en observaciones agregadas, que suelen conducir a inevi-
tables errores en cuanto al concepto y a la interpretacion. Un sistema de seg-
mentacién que sea sencillo y operativo debe permitir, por un lado, diferenciar los
principales modelos econémicos metropolitanos y, por otro, determinar los fac-
tores de competitividad propios de cada modelo. Consecuentemente, si la seg-
mentacion es acertada y responde a la realidad, serad posible extraer algunas
recomendaciones enfocadas al disefno de politicas y estrategias que mejoren la
competitividad metropolitana de cada tipologia.

Con el fin de captar la riqueza y complejidad que presentan las princi-
pales tipologias metropolitanas, se ha elegido un método de segmentacion,
basado en los trabajos previos de Krakte (1995) y Brenner (2003), asi como en la
propia experiencia de los autores del presente trabajo. Este método de segmen-
tacién utiliza una matriz compuesta por dos variables:

1. Nivel de desarrollo del sistema productivo. El objetivo de esta varia-
ble es evaluar el nivel de avance o desarrollo que presenta la eco-
nomia metropolitana. Los principales criterios que determinan su
valor son los siguientes:

- Existencia de economias de aglomeracion, medida en funcién de
la dimension y variedad del tejido productivo metropolitano.
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Presencia de servicios avanzados (financieros, consultoria de
negocios y tecnoldgica, ingenieria, disefio, publicidad, etc.).
Presencia de empresas de tecnologia de punta (microelectréni-
ca, biotecnologia, aeronautica, espacial, quimica fina, etc.).
Localizacion de centros de Investigacion y Desarrollo (1+D), tanto
publicos como privados.

Apoyo publico explicito y continuo hacia el desarrollo econémico.
Especializacion y capacitacion de los recursos humanos.

Actitud emprendedora de los empresarios y profesionales loca-
les.

Existencia de un tejido social articulado y receptivo hacia la
empresa.

Existencia de ventajas comparativas de la metrépoli para desarro-
llar actividades productivas avanzadas.

En la valoraciéon del nivel de desarrollo se consideran, a efectos de

mayor simplicidad, los rangos de muy avanzado, alto, medio y bajo.

2.

Escala espacial de influencia econémica. El propésito de esta

segunda variable es determinar la escala espacial sobre la que un

area metropolitana ejerce influencia y control econémico. Los prin-

cipales criterios que determinan su valor son los siguientes:

Penetracién econdmica internacional, evaluada segun su capa-
cidad exportadora a los mercados exteriores.

Imagen econdémica de la metrdépoli en los mercados internacio-
nales.

Dimension del drea de influencia comercial de la metrdpoli.
Numero de eventos, reuniones, congresos y ferias internaciona-
les celebrados en el &rea metropolitana.

Capacidad para captar visitantes del exterior (turismo de ocio,
cultural y de negocios).

Grado de cosmopolitismo de la metrépoli, medido por la presen-
cia de extranjeros residentes, procedencia de los visitantes, len-
guas habladas, conexiones aéreas con otros paises, etc.
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Esta variable contempla los rangos de escala global, continental y
nacional.

A partir de las dos variables descritas, se configura una matriz de seg-
mentacion de las areas metropolitanas, en la que se diferencian los siguientes
grupos:

- Segmento A: Metropolis globales. Corresponde a urbes con eleva-
das economias de aglomeracién, que las hacen particularmente
atractivas en los mercados globales para cualquier tipo de actividad
avanzada. Cuentan con empresas de tecnologia de punta y centros
de investigacién que son comparativamente importantes. Disponen
de recursos humanos altamente especializados y de numerosos
empresarios y profesionales emprendedores. Constituyen, asimis-
mo, un punto de referencia global en ciertos sectores o nichos de

Figura 2.1. Segmentacion econdomico-territorial de las areas metropolitanas
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mercado, son centros financieros a escala internacional, acogen un
elevado nimero de eventos internacionales, son muy cosmopolitas
y operan como punto de encuentro para tendencias artisticas y acti-
vidades culturales a escala mundial. A este segmento corresponden
ciudades como Nueva York, Tokio, Londres y Paris.

Segmento B: Metrdpolis globales emergentes. Incluye a aquellas
metropolis que cuentan con economias de aglomeracion atractivas
para empresas de servicios avanzados, industrias equipadas con
moderna tecnologia y centros de investigacion de pequena dimen-
sién. Existe apoyo publico claro y decidido para atraer y desarrollar
actividades productivas consideradas estratégicas para la ciudad.
Cuentan con recursos humanos especializados, pero no en todas
las ramas del conocimiento, y disponen de una creciente cultura
emprendedora. El tejido social , aunque fragil, estd en proceso de
consolidaciéon. En este segmento pueden ubicarse, por ejemplo,
ciudades como Singapur y Hong Kong.

Segmento C: Metrdpolis continentales avanzadas. Se refiere a ciu-
dades con importantes atractivos para empresas industriales y de
servicios, que operan preferentemente en los mercados de rango
continental. Disponen de recursos humanos altamente cualificados
y su nivel de emprendedores es alto. El sector publicoy la sociedad,
en general, apoyan decididamente el desarrollo econdémico. Estas
ciudades proyectan su imagen econémica y sociocultural a escala
continental. A este segmento pertenecen ciudades como Madrid,
Milan, Munich y Chicago.

Segmento D: Metrdpolis continentales en proceso de desarrollo.
Comprende a aquellas metrdpolis que generan economias de aglo-
meracion suficientemente atractivas para los servicios productivos
e industrias que operan en un mercado continental, asi como para
los servicios basicos que cubren un mercado nacional. Practica-
mente carecen de industrias tecnolégicamente avanzadas y de cen-
tros de investigacion de importancia global y continental. Cuentan
con recursos humanos especializados en algunas areas de conoci-
mientoy la cultura emprendedora es débil. El apoyo publico hacia el
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desarrollo econdémico es menos firme y mas disperso, y la sociedad
civil local es fragil. La proyeccién de la imagen urbana como polo
econdmico se reduce, practicamente, a los mercados continentales.
En este segmento pueden encuadrarse ciudades como Buenos
Aires, Sao Paulo y Ciudad de México.

- Segmento E: Metrépolis nacionales avanzadas. Corresponde a
aquellas metrdpolis con atractivos econémicos y sociales suficien-
tes, como para atraer industrias y servicios avanzados, que operan
basicamente en los mercados nacionales. Disponen de recursos
humanos con buena calificacién y disfrutan de un dindmico ambien-
te emprendedor. Las administraciones publicas y la sociedad, en
general, son plenamente concientes de la necesidad y los beneficios
del desarrollo econdmico. Su proyeccion exterior como polo econd-
mico se limita al &mbito nacional, pero se trata de ciudades que
registran una clara tendencia a ascender al nivel continental. A este
segmento pertenecen ciudades como Helsinki, Lyon y Barcelona.

- Segmento F: Metrépolis nacionales con bajo nivel de desarrollo.
Engloba a las ciudades que generan escasas economias de aglome-
racion para los servicios avanzados, pero suficientes para atraer a
servicios basicos e industrias tradicionales. Disponen de recursos
humanos calificados mas limitados y la cultura emprendedora es
muy débil, por razones socioculturales. El apoyo puUblico hacia el
desarrollo econdmico es insuficiente y la sociedad civil local es
débil. Muestran escasas ventajas comparativas a escala global. La
imagen proyectada como centro econémico se circunscribe al
ambito nacional. En este segmento pueden encontrarse ciudades
como Lima, Caracas y Bogota.

- Segmento G: Metrdpolis focalizadas en el desarrollo local. Incluye a
las ciudades que no son capaces de generar economias de aglome-
racion para las actividades productivas en general. Sus recursos
humanos calificados emigran ante la falta de oportunidades locales.
El apoyo publico hacia el desarrollo econémico y las asociaciones de
la sociedad civil local es practicamente inexistente. Carecen de ven-
tajas comparativas apreciables. La imagen proyectada como centro
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econoémico se circunscribe al &mbito “subnacional”. Este segmento
puede corresponder a ciudades como Tegucigalpa y Managua.

Obviamente, ademas de las tipologias de las economias metropolita-
nas aqui identificadas, podrian describirse algunas méas que responden a situa-
ciones intermedias entre las ya expuestas. De todas formas, las tipologias pre-
sentadas son suficientemente representativas del contexto internacional actual.

Un aspecto muy importante a tener en cuenta es el hecho de que, por
sus propias caracteristicas y vocacién, las economias metropolitanas no suelen
permanecer estaticas en el tiempo, sino que experimentan un continuo proceso
de evolucién que puede orientarse hacia una dindmica de progreso o estanca-
miento. De hecho, existen varias posibilidades de movimiento o evolucion de las
economias metropolitanas respecto a la posicion original que éstas ocupan en la
matriz de segmentacion.

Figura 2.2. Dinamica de las areas metropolitanas

Global

ESCALA ESPACIAL DE INFLUENCIA ECONOMICA
Continental

Nacional

"

Bajo Medio Alto Muy avanzado
NIVEL DE DESARROLLO DEL SISTEMA PRODUCTIVO

Fuente: Elaboracion propia.
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Entre todas las posibles alternativas de movimiento en la matriz, cabe
destacar las tres mas factibles. La primera representa un movimiento vertical y
contempla la oportunidad de las metrépolis ubicadas en un nivel de desarrollo muy
avanzado de superar su escala espacial de influencia y pasar al siguiente nivel. La
segunda muestra un movimiento horizontal en la base de la matriz, que refleja la
transformacién de una ciudad con bajo desarrollo, en metrépoli nacional avanza-
da. La tercera describe un movimiento en diagonal, segun el cual, las metrépolis
emplazadas en niveles de desarrollo bajos y escalas espaciales de influencia res-
tringidas, pueden progresar simultaneamente en las dos direcciones.

Tres ejemplos contemporaneos ayudan a ilustrar los movimientos cita-
dos. En primer lugar, el movimiento vertical se percibe en Amsterdam, una
metrépoli avanzada, de rango nacional, que ha progresado econémicamente en
los ultimos anos, hasta alcanzar una de las posiciones mas altas en la jerarquia
del sistema urbano europeo. En India, Bangalore representa el movimiento hori-
zontal, al transformarse, en poco tiempo, de urbe desconocida en el panorama
econoémico, a metrépoli nacional avanzada, gracias a su desarrollo como uno de
los centros tecnoldégicos mas competitivos del continente asiatico. El caso de
Shanghai ejemplifica el movimiento diagonal, al haber pasado, en poco més de
treinta anos, de ser una metrépoli nacional con problemas de desarrollo, a cues-
tionar la primacia econdmica de Hong Kong y Singapur en la regién Asia-Pacifi-
co. En suma, gracias a esta herramienta, es posible identificar una serie de seg-
mentos, dentro de los cuales las ciudades guardan cierta homogeneidad entre si,
al tiempo que presentan suficientes diferencias respecto a los restantes seg-
mentos, como para caracterizarse con claridad.

Dualidad global/local en las &reas metropolitanas

El ejercicio de segmentacion anterior, por muy acertado que sea, no revela la
complejidad intrinseca de las economias metropolitanas. Para avanzar en la
diseccién de esta complejidad, es preciso identificar las diferentes capas que
coexisten en una economia metropolitana. Desde nuestro punto de vista, en una
metrépoli es posible diferenciar tres niveles basicos de actividad econdmica:

- Tejido productivo de dmbito global. Estd compuesto por grandes
corporaciones multinacionales y empresas locales innovadoras,
generalmente pertenecientes a sectores avanzados, que compiten
abiertamente en los mercados globales.
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- Tejido productivo de dmbito local y caracter formal. Esta configura-
do por empresas locales pertenecientes a sectores tradicionales,
que compiten a escala regional o nacional. Estas empresas operan
en la economia formal.

- Tejido productivo de dmbito local y caracter informal. Estd confor-
mado por microempresas locales de caracter informal, que operan
en la economia sumergida y que satisfacen estrictamente las nece-
sidades de los mercados locales.

Los tres niveles expuestos no son estaticos en el tiempo y no funcionan
en compartimentos estancos. Por el contrario, si las condiciones del entorno lo
permiten, se pueden producir movimientos ascendentes entre los tres niveles.
Dicho de otro modo, una empresa puede comenzar su actividad en el sector
informal y, al cabo de cierto tiempo, si recibe los estimulos adecuados, puede
pasar a operar formalmente. De igual forma, una empresa desarrollada en el
ambito local puede, gracias a la innovacién y obtencién de recursos, posicionarse
en los mercados globales. Es evidente que, desde el punto de vista de la politica
econdmica, se deberia potenciar estos movimientos ascendentes, en lugar de
crear barreras fiscales y juridicas que impidan el resurgimiento de las empresas
sumergidas y el desarrollo de las pequenas y medianas empresas.

Figura 2.3. Niveles de tejidos productivos en una metropoli
Dinamica

: ascendente
Ambito global

Ambito local y caracter formal

Ambito local y caracter informal —_—

Fuente: Elaboracién propia.
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Recuadro 2.1. El peso de la actividad local en las economias metropolitanas

En el momento presente, hay que enfatizar el peso que muestra la actividad ‘local’
en las economias de la mayor parte de las metrépolis de América Latina. A grandes
rasgos, y sin entrar en casos particulares, puede afirmarse que el 80% del PIB de
las economias metropolitanas de la region, es decir, del total de bienes y servicios
producidos en ellas, esta orientado a los mercados locales y tan sélo un 20% se
dirige a los mercados exteriores, ya sean dentro del propio pais o en otros paises. A
primera vista, esta distribucion de la produccion podria considerarse como un sin-
toma de bajo desarrollo econémico respecto a ciudades que aparentan tener un
mayor rango global. Sin embargo, dicha situacion refleja un rasgo tipico de las
grandes areas metropolitanas en todo el mundo.

La 'teoria de la base de exportacion’, referida al contexto urbano por Hoyt (1939], y
desarrollada afios después por North (1955) y Tiebout (1956), considera —~desde una
Optica muy keynesiana- que las exportaciones de un area metropolitana o de una
region cuya dimension no sea muy grande, son el motor que impulsa el crecimien-
to local y/o regional. Las exportaciones que desde alli se produzcan a otras zonas
serfan, asi, el factor determinante de una dindamica de crecimiento basada en el
efecto multiplicador que dichas exportaciones generan en las actividades propia-
mente ‘residenciales’, particularmente los servicios y la construccion. En economia
urbana, mas precisamente, esta teoria permite considerar que la dimension y la
vitalidad de la ‘base exportadora’ de una ciudad (producciéon de bienes y servicios
destinados a otras ciudades, regiones y resto del mundo) constituye el indicador
clave que explica su crecimiento econémico.

Sin embargo, no es menos cierto que, a medida que una ciudad prospera en térmi-
nos economicos y que, paralelamente, crece desde el punto de vista demografico y
espacial, la demanda de productos y servicios generada por su poblacién y por las
actividades productivas en ella instaladas se dinamiza enormemente. Esto provoca
que lo que se consideraba como produccion destinada al propio mercado ‘local’, se
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vea cada vez mas autoimpulsada por la inversion y el consumo metropolitano. Todo
ello da lugar, en un gran numero de casos, a que el peso relativo de los sectores
‘exportadores’ de dicha metrépoli se reduzca, mientras crece la produccion desti-
nada al propio mercado expansivo local.

Este planteamiento permite comprender, en definitiva, que, si bien el crecimiento
de algunas ciudades, dreas metropolitanas, e incluso pequenas regiones, puede
depender de su capacidad exportadora*, dado que ésta se vincula a una expansion
de los mercados externos que absorben una parte importante de los bienes y servi-
cios producidos, lo cual impulsa -a su vez- la demanda ‘local” de bienes y servicios,
no es menos cierto que la propia expansion del area metropolitana (en poblacidn,
nivel de ingresos y posibilidades de gasto, nuevas necesidades colectivas a cubrir,
transportes, etc.) da lugar a una ampliacién y autoalimentacién del consumo y de
inversion de caracter ‘local’. El resultado final es que el drea metropolitana en
cuestion acaba justificando la expansion de las actividades productivas desempe-
nadas gracias al mercado local, convirtiéndose por si misma en el principal motor
de su crecimiento, aunque este Ultimo pueda generar problemas y debilidades
importantes.

Por tanto, cuando hablamos de ‘competitividad” de las dreas metropolitanas, hay
que dirigir la mirada no sélo a las relaciones de dichas areas con el resto del
mundo, sino a su propia dindmica ‘interna’, a las demandas que genera su creci-
miento y a la capacidad que muestra cualquiera de dichas metrépolis para respon-
der adecuadamente a las demandas y problemas internos.

* Un ejemplo de ello puede encontrarse en las regiones o areas en las que el turismo se convierte en su princi-
pal actividad. La demanda exterior -vinculada, en este caso, al nimero de visitantes- se convierte en un motor
basico de crecimiento, al que acompana el mercado local (consumo e inversién de residentes).

Este mismo analisis nos permite comparar la realidad entre economias metropolitanas avanzadasy poco des-
arrolladas. Asi, en las metrdpolis mas présperas, la capa global y local de caracter formal tendrdan mucha mas
importancia que la capa local informal, mientras que en las metrépolis de los paises del tercer mundo, la capa
local informal puede llegar a constituir el sector productivo predominante.
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La dualizacion econdmica entre el ambito global y local, ya sea este
ultimo de caracter formal o informal, es un fendmeno cada vez mas frecuente en
las grandes metrépolis contempordneas. Como sefala De Mattos (2002), es
habitual contemplar cémo en distintos espacios del mismo sistema metropolita-
no se dan, sin articularse y a veces sin encontrarse, las funciones mas valoriza-
das y las méas degradadas, los grupos sociales productores de informacién y
acumuladores de riqueza, en contraste con los grupos sociales excluidos y mar-
ginados. En definitiva, interesa enfatizar que los tres tejidos productivos descri-
tos suelen estar presentes en todas las economias metropolitanas, aunque con
diferente intensidad. Evidentemente, el reconocimiento de esta realidad com-
plejay diversa obliga a diferenciar las estrategias y politicas en materia de com-
petitividad econdmica. De no hacerlo, pueden acentuarse los procesos de frag-
mentacion espacial y socioecondmica que se observan en muchas metrépolis.

Figura 2.4. Diferentes modelos de tejidos productivos

Composicion del sector productivo Composicion del sector productivo
en una metrépoli poco desarrollada en una metropoli avanzada

Fuente: Elaboracién propia.
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Factores de competitividad

De acuerdo con Berg, Braun y Meer (1999), los factores que determinan la ubica-

cién de empresas en un territorio pueden dividirse en tres categorias basicas:

Hardware: corresponde a los factores concretos y tangibles para la
localizacidn, e incluyen mano de obra, capital, terreno e infraestruc-
turas. Son los llamados factores “duros” en el proceso de localiza-
cion.

Software: se refiere a un conjunto de factores cualitativos e intangi-
bles que influyen en el proceso de localizacion empresarial, y entre
los que se encuentran la calidad de vida, el ambiente de negocios y
las estructuras de conocimiento. Son los denominados factores
“blandos”.

Orgware: atane al manejo del hardware y software, comprendiendo
cuestiones tales como el apoyo publico, la coordinacién interadmi-
nistrativa y la cooperacion publico-privada.

Figura 2.5. Sistematizacion de los factores de competitividad
HARDWARE
Mano de obra
Capital
Terreno
Infraestructuras
ORGWARE
SOFTWARE Tejido social
Condiciones fisicas Apoyo publico
Condiciones sociales Coordinacion interadministrativa
Ambiente de negocios Cooperacion publico-privada
Estructuras de conocimiento Planificacion y gestion

Promocién metropolitana

Fuente: Elaboracién propia.
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La competencia cada vez mayor para atraer inversiones y empresas
empuja a las ciudades a utilizar todo su potencial, constituido por el hardware y
el software; en consecuencia, el orgware se estd convirtiendo en un elemento
vital a la hora de tomar la decisidn final. Ahora bien, en nuestra opinidn, el peso
determinante de cada una de las tres categorias mencionadas dependera del
tipo de metrépoli considerada en el proceso de localizacion empresarial. En
otras palabras, cada tipologia de economia metropolitana tendrd una mezcla
especifica de factores de competitividad. Sin entrar a especificar dichos factores
de competitividad para cada una de las tipologias identificadas anteriormente,
parece conveniente diferenciar, cuando menos, los factores de desarrollo com-
petitivo que corresponden a los ambitos local y global. No se ha considerado per-
tinente elaborar los factores de competitividad del &mbito local “informal”, dado
que no estan suficientemente documentados. De acuerdo con lo anterior se ha
elaborado el Cuadro 2.1, en el que se recogen los matices diferenciadores de los
factores de competitividad en cada &mbito de desarrollo.

El fenomeno metropolitano y la competitividad
en América Latina

Caracterizacion de las metrdpolis latinoamericanas

Desde un punto de vista conceptual, y tal y como ya se ha anticipado, un area
metropolitana puede definirse como un conjunto de territorios que presentan
caracteristicas comunes funcionales, socioeconémicas, politicas e histdricas,
que le confieren una identidad colectiva. Los territorios metropolitanos experi-
mentan intensas interdependencias funcionales, externalidades y efectos de
desbordamiento, que hacen aconsejable la planificacién conjunta y la coordina-
cién de determinados servicios. Ademas de cumplir estos principios generales,
las metrépolis de América Latina estdn marcadas por unas caracteristicas pro-
pias en cuanto a su estructura espacial y socioecondmica, fruto de la génesis
histérica de la regidn, y que puede sintetizarse en los términos siguientes (Bors-
dorf, 2003: Janoschka, 2002: De Mattos, 2002):
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- Macrocefalia de muchos sistemas urbanos. Este fendmeno es evi-
dente en el caso de las grandes metropolis de la regién -Buenos
Aires, Sao Paulo y Ciudad de México- pero también se observa en
otras aglomeraciones de menor rango, como es el caso de Montevi-
deo.

- Fuerte segregacion y fragmentacidn social en las areas metropoli-
tanas.

- Excesiva dependencia del transporte privado frente al publico,
potenciada por un fuerte proceso de suburbanizacién, y alimentada
por la carencia o las graves deficiencias de los servicios colectivos.

- Dicotomia del tejido econdmico. Por un lado, existen empresas de
alta tecnologia y muy innovadoras, integradas en los mercados glo-
bales, mientras que, por otro, se encuentran multitud de microem-
presas con un bajo nivel de innovacién y productividad, desconecta-
das de los mercados globales.

- Dualizacién del mercado laboral, en la que se destaca el peso del
sector informal. La economia informal abarca ramas del sector
secundario y del terciario, movilizando una gran cantidad de trabajo
y capital.

- Realimentacion del tejido productivo de caracter informal, con las
transferencias de recursos econdémicos que realizan los emigrantes
a su palis de origen.

- Suburbanizacion de la produccién industrial o nuevo asentamiento
de empresas industriales y logisticas en la periferia, sin perder los
emplazamientos que dichas empresas poseen en los centros urba-
nos. Esta suburbanizacién industrial provoca un significativo
aumento de la movilidad metropolitana.

- Distribucién de centros comerciales, de ocio y universitarios por
todo el espacio metropolitano, multiplicando asi las centralidades.

A pesar de la inercia histérica que se observa en el desarrollo de los
espacios urbanos, las metrépolis latinoamericanas no han quedado al margen,
por supuesto, de los efectos del proceso globalizador de las economias, tal como
se expone en la seccién siguiente. En cualquier caso, y antes de pasar a contem-
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Cuadro 2.1. Requisitos de competitividad segun el ambito de desarrollo

FACTORES DE COMPETITIVIDAD Desarrollo competitivo metropolitano
de dmbito local

Desarrollo competitivo metropolitano
de ambito global

HARDWARE

Capital: Accesibilidad a financiacion, Accesibilidad a productos y servicios
fiscalidad, ayudas y subvenciones publicas. financieros tradicionales.
Fiscalidad orientada a estimular la creacion
de PyME y puestos de trabajo.
Ayudas pUblicas directas para atraer nuevas
empresas.

Infraestructuras: Transportes, Autopistas, ferrocarril convencional y
telecomunicaciones, infraestructuras aeropuerto nacional.
bésicas, equipamientos productivos. Sistema de telecomunicaciones avanzado en

poligonos productivos.

Precio competitivo de la energia y los
servicios pablicos.

Incubadoras de empresas.

Accesibilidad a capital de riesgoy a
productos financieros sofisticados.
Conexion on-line con el sistema financiero
global.

Fiscalidad orientada a estimular la [+D y las
inversiones tecnoldgicas.

Apoyo publico indirecto para mejorar la
competitividad de la base productiva.

Autopistas, ferrocarril de alta velocidad y
aeropuerto internacional.

Sistema de telecomunicaciones avanzado en
toda la metrdpolis.

Alta calidad y fiabilidad de los servicios
publicos basicos.

Centros de reuniones y congresos, recintos
feriales, centros logisticos, etc.

SOFTWARE

Condiciones sociales: Educacion, sanidad, Importancia de la educacién basica y
ocio, cultura y seguridad. profesional.
Nivel sanitario convencional.
QOcio y cultura no son factores
determinantes.
Niveles de sequridad aceptables.

Importancia de la educacién universitaria y
de postgrado.

Nivel sanitario muy especializado.

Oferta diversificada y sofisticada de ocio y
cultura.

Niveles de sequridad elevados.
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FACTORES DE COMPETITIVIDAD

Desarrollo competitivo metropolitano
de &mbito local

Desarrollo competitivo metropolitano
de dmbito global

Estructuras de conocimiento:
Centros de +D, de formacion,
tecnoldgicos, y redes de difusion.

Centros de educacion especializados en las
ramas tradicionales del conocimiento.
Centros de apoyo a la industria local,
financiados por el sector publico.

Redes de difusion del conocimiento a nivel
sectorial/local.

Centros educativos e investigacion de prestigio
internacional.

Proliferacion de centros tecnolégicos y de
innovacion, e incubadoras de empresas.
Centros y redes, formales e informales, de
difusion del conocimiento a nivel global.

ORGWARE

Apoyo piblico: Modernizacion

de la administracion, agilidad administrativa,

agencias de desarrollo
e instrumentos de apoyo.
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Cooperacion publico-privada:

Promocion metropolitana: Atraccion de
inversiones exteriores, captacion de
visitantes, campanas de imagen.

Administracion sensible a las necesidades de
los agentes econdmicos locales.
Descentralizacion de la administracion.
Agencias de desarrollo local para impulsar el
desarrollo enddgeno y la creacion de empleo.
Instrumentos de apoyo tradicionales [ayudas,
subvenciones, exenciones fiscales, aportacion
de terrenos).

Implicacion de la iniciativa privada y de
organizaciones empresariales en la atraccion

de inversiones y creacion de puestos de trabajo.

Promocion dirigida por organismos piblicos
con limitada intervencion de agentes
privados, con un claro plan de accion.
Notoriedad e imagen a nivel local.

Administracion altamente eficaz en el
tratamiento de la informacion y muy dgil en la
tramitacion administrativa.

Organismos pblico-privados para la
promocion y el desarrollo econdmico a nivel
internacional.

Instrumentos de apoyo sofisticados (cabildeo
ante organismos supralocales, servicios
avanzados).

Implicacion de la iniciativa privada en la
financiacion de infraestructuras productivas y
en los procesos de toma de decisiones.

Promocion dirigida por asociaciones publico-
privadas que elaboran planes estratégicos,
establecen redes estratégicas, configuran un
claro liderazgo y consiguen apoyo politico.
Notoriedad e imagen a nivel global.
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plar este Ultimo aspecto, habria que hacer una breve referencia a los condicio-
nantes que han demorado el desarrollo econdmico de la regiéon en las Ultimas
décadas y que han incidido sobre las grandes aglomeraciones urbanas, ya que
parece evidente que este sucinto andlisis sobre la caracterizacion de las metro-
polis latinoamericanas quedaria incompleto sin dicha mencion.

El decepcionante crecimiento econémico experimentado por la regién
puede atribuirse a diversas causas, cuya incidencia e intensidad varian de un pais
aotrol. Entre las causas mas destacables figuran los problemas relacionados con
el funcionamiento de las instituciones publicas, que se traducen en una falta de
respeto hacia la ley, y en un elevado nivel de corrupcion. A esto hay que anadir la
limitada capacidad para recaudar impuestos, la falta de mecanismos de redistri-
bucién de la renta y la necesidad de mejorar los sistemas reguladores del merca-
do. Desde el punto de vista de la politica econdmica, cabe criticar el desarrollo de
la competitividad basada en bajos salarios, el abandono del mercado interior en
favor de la proyeccién internacional de las actividades productivas, y la sobreex-
plotacion de los recursos naturales.

A pesar de la relevancia de los atributos negativos sefalados, seria
injusto olvidar las acciones que se estan llevando a cabo para contrarrestarlos.
En este sentido, varios paises de la region (Brasil, Chile y México) han llevado a la
practica politicas [que se orientan, en principio, en la direccién adecuadal, en
materia de fiscalidad, estabilidad monetaria y presupuestaria, y a favor de la
modernizacion del sistema financiero. En suma, resulta arriesgado generalizar
la problematica en la regién, dados los diferentes contextos en los que pueden
desenvolverse las economias metropolitanas, segln se expresa en la matriz de
segmentacién discutida anteriormente.

1 Segun un reciente estudio del Banco Interamericano de Desarrollo (2003a), el bajo crecimiento econdémico experimentado por la

region puede atribuirse a las razones siguientes: baja calidad de las instituciones publicas; inadecuadas politicas macroecondmicas;
sistemas financieros con insuficiente desarrollo; baja calidad de las infraestructuras fisicas; bajos niveles de capital humano; adverso
clima internacional; sobreexplotacion de los recursos naturales; y deficiente integracién regional.
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Las metropolis latinoamericanas en el contexto de la
globalizacion. Hechos, hipdtesis e interrogantes

Las metrépolis latinoamericanas estan experimentando profundas transforma-
ciones, generadas por el fendmeno de la globalizacién y la instauracion de un
nuevo orden econdémico. Resulta, pues, interesante establecer como se ven afec-
tadas y de qué manera estan respondiendo las grandes aglomeraciones urbanas
de la regidn ante el despliegue de este fenémeno econdmico.

En primera instancia, debe reconocerse que, en América Latina, los
espacios metropolitanos suelen ser lugares privilegiados de la nueva economia:
la puerta de entrada de estos paises al llamado primer mundo. Desde la época
colonial, los principales nlcleos urbanos de la region han sido el punto de cone-
xion de las bases productivas nacionales con los mercados exteriores. Este
patron histérico se mantiene, e incluso se estad reforzando, en los momentos
actuales, cuando la economia tiende a operar bajo un sistema de redes y nodos
globales. Asi, las grandes aglomeraciones urbanas son el espacio preferido de
las corporaciones multinacionales para emplazar sus sedes regionales y, en
muchas ocasiones, sus plantas de manufactura y distribucidn. Es en las grandes
metrépolis donde, aparentemente, se produce la transferencia de conocimientos
y la difusidn tecnoldgica de las companias globales al tejido productivo local-
nacional. Asimismo, las areas metropolitanas han sido las protagonistas, por
excelencia, de la reestructuracién de la economia, materializada por el fin del
modelo de sustitucién de importaciones, la liberalizacién y apertura de los mer-
cados, la desindustrializacion de la base productiva a favor de la terciarizacion y
la privatizacion de las empresas de servicios urbanos. No obstante, y en opinién
de diversos autores (Artigas et al.,, 2002; Chion, 2002; De Mattos, 2002; Moura,
2003; Parnreiter, 2002), es en estos mismos espacios metropolitanos donde los
efectos de la crisis son mas visibles y violentos, quedando al descubierto la vul-
nerabilidad del modelo de ciudad global. Como sefala Prévot (2002), la crisis
parece haber moderado el discurso sobre las virtudes de la gran ciudad, sobre
su capacidad de adaptacion a la incertidumbre y a la imprevisibilidad de una eco-
nomia cada vez mas volatil, asi como sobre su capacidad de desprenderse del
territorio nacional, para proyectarse en el espacio globalizado. Las transforma-
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ciones de indole econdmica han afectado sensiblemente a la operacién y consti-
tucion de las metrépolis en tres dimensiones béasicas: institucional, social y
espacial.

Desde el punto de vista institucional, el nuevo orden econémico, basa-
do en politicas de liberalizacién y desregulacién, ha implicado necesariamente
una reforma del Estado, que ha tenido, histéricamente, un caracter centralizador
muy marcado en la regidn. Asi, la preocupacién por la descentralizacién admi-
nistrativa emerge por igual en el discurso politico de casi todos los paises latino-
americanos, pero el grado de implantacién de la reforma es muy dispar. Por
ejemplo, tanto en Colombia como Argentina se ha favorecido el proceso descen-
tralizador, mientras que en México, el gobierno federal sigue concentrando la
gran mayoria de las competencias que podrian delegarse a las administraciones
locales (estados, provincias o municipios)

Desde el punto de vista social, las nuevas politicas econdmicas han
ocasionado una reestructuracion de la relacion entre capital y trabajo, el aumen-
to de la pobreza, y las desigualdades sociales en las aglomeraciones urbanas.
Concretamente, la reorganizacion radical del mercado de trabajo sufrida por las
metrépolis latinoamericanas ha dado lugar a la pérdida de empleos industriales,
a la creciente terciarizacion de la economia y al incremento del sector informal
en la economia local. Asi, en la regién metropolitana de Buenos Aires, la desin-
dustrializaciéon se tradujo en la pérdida de numerosos empleos industriales, en
la privatizacion de las empresas de servicios urbanos y en el despido masivo de
més de la mitad del personal. En otras palabras, se ha producido una dualizacion
del mercado de trabajo, una fragmentacién del sistema socioeconémico y una
segmentacion espacial de la economia metropolitana.

Desde el punto de vista espacial, la globalizaciéon ha generado una
serie de claras mutaciones en el espacio metropolitano (De Mattos, 2002). En pri-
mer lugar, se esta consolidando una base econdmica metropolitana altamente
terciarizada y estructurada segin un modelo de nodos y redes. En segundo
lugar, la reestructuracion econdmica ha tenido efectos significativos sobre los
mercados metropolitanos de trabajo, dando lugar a una ciudad dual, marcada
por la segregacién residencial, la delincuencia y la conflictividad social. En tercer
lugar, la creciente globalizacion de los mercados financieros ha impulsado la
especulacién inmobiliaria, la cual considera a las metrépolis como lugares privi-
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legiados para su valorizacién y reciclaje. En cuarto lugar, el incremento de la uti-
lizacién del automévil y la difusion de las nuevas tecnologias de informacién y
comunicacion han ampliado el campo de externalidades metropolitano, favore-
ciendo la formacién de sistemas productivos centrales, conectados con otros
centros urbanos ubicados en el entorno préximo de cada drea metropolitana. Por
Ultimo, en la configuracién del nuevo paisaje urbano, desempenan un papel fun-
damental los diversos tipos de nuevas actividades surgidas como resultado de la
globalizacidn, como es el caso de los centros comerciales y los grandes centros
corporativos.

Ante este cimulo de implicaciones, en absoluto triviales, cabe pregun-
tarse si la crisis actual pone en tela de juicio la capacidad de las metrépolis lati-
noamericanas para adaptarse con éxito al nuevo modelo econdmico. Una posible
respuesta es la gran celeridad con que las transformaciones de indole econdmi-
ca se han acometido en algunos paises, en los que el tejido social e institucional
no tenia la capacidad, ni los recursos requeridos, para abordar con ciertas
garantias los retos impuestos por el proceso globalizador. Por lo tanto, es véalido
preguntarse si tiene sentido abrir las economias metropolitanas a los mercados
globales sin haber efectuado una minima modernizacién y refuerzo de las insti-
tuciones publicas. Otra hipdtesis barajada es la posibilidad de que la implanta-
cién de politicas orientadas a mejorar la competitividad a escala global haya
impuesto un fuerte peaje sobre el tejido econémico local-tradicional. Por ello,
puede cuestionarse si tiene sentido tratar de competir globalmente, sin disponer
de un tejido productivo local sélido y competitivo, que permita dar el salto subse-
cuente a los mercados globales.

Estas preguntas no sélo preocupan en el dmbito académico y en la
esfera de la politica macroeconémica, sino que también gravitan sobre los res-
ponsables municipales de muchas metrépolis de la regidn. Esto es debido a que
los municipios comienzan a asumir el nuevo rol de impulsores de la economia
metropolitana, sintiéndose fuertemente presionados por volcar cuantiosos
esfuerzos y recursos, destinados a atraer y desarrollar empresas que operen en
la economia global. En muchas ocasiones, estos esfuerzos municipales carecen
de un claro objetivo y de una estrategia viable, siendo dificil evaluar el precio final
que pagan por integrarse, supuestamente, en la economia global.
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Como sugiere Moura (2003}, ante el desafio impuesto por las deman-
das y competencias de la globalizaciéon, el municipio es consciente de las limita-
ciones de su autonomia para solucionar los problemas regionales y busca alter-
nativas que respondan a las presiones de la sociedad. En esas condiciones, el
municipio asume un papel de mediador entre las intenciones locales y globales,
actualizando su base técnica y su estructura normativa, los cuales son elemen-
tos indisociables de los que dependen las empresas para la utilizacién de su
espacio. Haciendo de la “guerra de los lugares” un nuevo aparato de gestion, los
municipios describen acciones puntuales, obedientes al desafio global, desdibu-
jando las funciones de planificacién del territorio. Serfa sumamente arriesgado
aplicar esta vision critica sobre el rol de los municipios en materia de politica
econdmica a todas las ciudades de la regién. En la practica, la preocupacion por
la presencia en los mercados globales se puede circunscribir a las aglomeracio-
nes urbanas con una fuerte base productiva y a aquellos municipios mas directa-
mente vinculados con las grandes metrépolis. De hecho, una de las mayores
debilidades de las ciudades latinoamericanas es la falta de estructuras adminis-
trativas para impulsar el desarrollo econémico en el ambito local.

Este breve repaso sobre la problematica econdmica de las metrépolis
de la regidn pone en evidencia la necesidad de reflexionar sobre el proceso de
planificacion, las estrategias y el modelo de gobernabilidad que pueden adoptar
estas urbes para afrontar el reto de la competitividad.

Competitividad metropolitana en América Latina:
cuestiones criticas

A la luz de las reflexiones efectuadas en el marco conceptual de este trabajoy en
la seccion anterior, se deriva una serie de cuestiones criticas que deberian ser
tenidas en consideracién al abordar la competitividad econdmica en las areas
metropolitanas de América Latinay el Caribe.
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. Tiene sentido el fenomeno metropolitano desde un
punto de vista econémico? (Eficiencia econdmical

Desde el punto de vista econémico, la primera cuestién que, quizas, llama la
atencion es si el fendémeno metropolitano a gran escala es un modelo eficiente y,
por lo tanto, necesario y conveniente, o si, por el contrario, las grandes metrépo-
lis solo generan externalidades negativas, al sobrepasar con creces el tamafo
6ptimo funcional de una ciudad y, consecuentemente, es un modelo a evitar.

Un hecho ampliamente aceptado es que las areas metropolitanas mas
desarrolladas generan, como ya se indicd, economias de aglomeracion positivas.
Como muy bien sefalé Sassen (1991), las grandes metrépolis constituyen luga-
res estratégicos para las grandes firmas multinacionales, un medio que favorece
la innovacidn, el aprendizaje y la flexibilidad, frente a la incertidumbre y lo impre-
decible de la nueva economia. En esta misma linea, Vazquez Barquero (1999)
afirma que las regiones urbanas mas innovadoras han sido capaces de generar
externalidades que permiten la aparicion de rendimientos crecientes, asi como
la diversificacion y diferenciacion del sistema productivo, el fortalecimiento de
las redes de relaciones entre los actores que facilitan la difusion del conocimien-
to, y el estimulo de los procesos de innovacion y aprendizaje de las empresas. En
suma, las grandes urbes son capaces de generar un amplio conjunto de efectos
sinérgicos que tienden a aumentar su tamafo absoluto en forma acumulativa.
Ahora bien, las externalidades negativas producidas por las grandes metrépolis
también se hallan extensamente documentadas en la literatura especializada.
De todos modos, es bien sabido que las grandes aglomeraciones urbanas pue-
den generar costos externos significativos en forma de impactos ambientales,
congestion de tréafico, especulacion inmobiliaria y marginacion social, entre
otros. En estas circunstancias, suele producirse una falla en los mecanismos del
mercado, ya que éste reacciona Unicamente a la ventaja privada y no ante los que
sufren externalidades. Estos comportamientos no deseables suelen atentar con-
tra la sostenibilidad del &rea urbana y de su territorio circundante, amenazando
no so6lo su integridad, sino también la de futuras generaciones.

Si se pudiera saber cuando las externalidades negativas superan a las
positivas en una metrépoli, entonces seria posible determinar su tamano 6ptimo
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deseable y, consecuentemente, la dimension més eficiente desde el punto de vista
econémico. El problema radica en que, por un lado, esa cuantificacidén es extrema-
damente compleja, si bien es posible realizar algun tipo de aproximacién, y por
otro, existen una serie de aspectos intangibles que inciden en la dindmica urbanay
que complican adicionalmente este analisis. Como ejemplo de factores intangi-
bles, hay que mencionar los aspectos simbdlicos que pueden explicar la exacerba-
da dimensién de las ciudades globales. Camagni (2003) opina que es perfectamen-
te posible que algunas ciudades crezcan més alld de la dimensién funcional
6ptima, a causa de la interdependencia entre las diversas dimensiones o funcio-
nes de la ciudad, y como consecuencia de procesos de caracter cognitivo no direc-
tamente ligados con los costos colectivos de la ciudad. Ademas, las decisiones “en
cascada” y sujetas a imitacion o a la moda pueden reforzar estos procesos de
aglomeracidn creciente. Por otra parte, hay que cuestionarse, asimismo, a quién
beneficia, desde el punto de vista econdmico, el fendémeno metropolitano. ; Afectan
Unicamente las economias de aglomeracién de una metrépoli a sus residentes, o
se extienden mas alld de sus limites, produciendo desbordamientos econémicos?
Segun Cheshire y Gordon (1992), si la economia de un area urbana crece y se des-
arrolla, los beneficiarios no son tan sélo los agentes directamente involucrados en
la politica de desarrollo, sino todos los que perciben ingresos econémicos en el
area considerada. Mds aun, si se trata de una localidad con una regién econdmica
funcional mayor, los beneficios de la politica de desarrollo econdémico se distribui-
rén entre todos aquellos que perciben ingresos de su area de influencia.

En suma, el fendmeno metropolitano conlleva impactos positivos y nega-
tivos. A pesar de las externalidades negativas y las amenazas de futuro que
encierra un desmedido desarrollo socioeconémico concentrado espacialmente
en pocos nodos del sistema urbano global, hay que destacar la innegable inercia
del sistema productivo, que procura mantener este proceso de acumulacién.
Asumiendo esta premisa, lo que se intenta es que las metrépolis latinoamerica-
nas sean capaces de reconducir este fendmeno, para aprovechar las eficiencias
de tipo econdmico y minimizar los costos sociales, ambientales y de calidad de
vida, que este modelo conlleva.
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Recuadro 2.2. Los contrastes del Gran Buenos Aires

La region metropolitana de Buenos Aires retne a 12 millones de habitantes y con-
centra el 50% del PIB argentino. La metrépolis bonaerense se divide en dos espa-
cios bien diferenciados: el municipio central, ciudad de clases medias, y los subur-
bios, en los que predomina la pobreza y el desempleo.

Como en muchas metrépolis de América Latina, Buenos Aires ha sido la puerta de
entrada de Argentina al primer mundo y a la nueva economia. Durante los anos
noventa, el Gran Buenos Aires fue un lugar de transformaciones rapidas y cambios
espectaculares, marcados por la terciarizacion de la economia, la privatizacion de
los servicios urbanos y el desarrollo de nuevas formas de consumo y esparcimiento.
La capital argentina, junto con Sao Paulo y Ciudad de México, alcanzaron la catego-
ria de ciudades globales en la region, lugares presumiblemente privilegiados, en
donde se ubicaban los servicios productivos mas avanzados, se difundian las nuevas
tecnologias y se asumian, sin prejuicios, los estilos de vida mas sofisticados.

Sin embargo, estas transformaciones trajeron consigo graves desequilibrios socia-
les, economicos y espaciales para la metrépolis bonaerense, que han dado lugar a
una crisis urbana sin precedentes. Como muestra palpable de esta situacion, cabe
senalar que, en 2002, el 48% de las familias de la regién metropolitana se encon-
traba por debajo del limite de la pobreza.

El proceso de desindustrializacién experimentado mas recientemente por el pais
ha afectado intensamente al Gran Buenos Aires, donde los empleos industriales
han disminuido ininterrumpidamente desde los anos ochenta. La pérdida de
empleo asalariado ha venido acompanada de un fuerte avance del sector informal,
particularmente arraigado en la construccion y el comercio.

El deterioro de la situacion econdmica ha propiciado la polarizacion social y la frag-
mentacion espacial. La creciente polarizacion entre pobres y ricos se debe, en gran
medida, al declive de las clases medias, victimas de las profundas transformacio-
nes socioeconémicas. La fragmentacion espacial se percibe claramente por el
debilitamiento de la ciudad compacta, en favor de modelos suburbanos en los que
priman los barrios cerrados y separados entre si por grandes vias urbanas.

En suma, la crisis ha afectado intensamente al Gran Buenos Aires, manifestando su
relativa debilidad para hacer frente a la incertidumbre y a la imprevisibilidad de una
economia mas volatil, y mostrando la profunda fractura social existente entre la capi-
taly los suburbios. A pesar de todo, sigue manteniéndose en pie el discurso sobre las
ventajas de la gran ciudad, en lo que se refiere a proporcionar nuevas oportunidades
econdmicas, y a reconvertir laboralmente a un gran nimero de personas.

Fuente: Prévét, 2002.
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., Como abordar la mejora de la competitividad
metropolitana? (Proceso)

Si se acepta la inexorabilidad del fendmeno metropolitano desde el punto de
vista econdmico, asi como la necesidad de efectuar ajustes y correcciones en el
mismo para minimizar sus externalidades negativas, surge, a continuacion, la
cuestion de cémo mejorar la competitividad de la economia metropolitana. En
otras palabras, se trata de identificar el método de trabajo mas operativo que
permita abordar, con ciertas garantias de éxito, los tres grandes retos que afron-
tan las metrdpolis latinoamericanas: (i) la comprension y manejo de su creciente
complejidad; (ii] la creacién y desarrollo de su capital social; y (iii] la aceptacion
de sus procesos de cambio y de la incertidumbre sobre su futuro.

Estos retos demandan nuevos procesos e instrumentos de planifica-
cién que puedan mejorar la competitividad de las bases productivas de las
metropolis de América Latina. En primer lugar, se encuentran los marcos juri-
dicos y econdmicos, que estimulan la participacién del sector privado en la pro-
vision eficiente de los servicios publicos?. En segundo lugar, resultan cruciales
los procesos de regulacion o intervencidn de los mercados de suelo, con el fin
de evitar retenciones especulativas de suelo urbanizable, que impidan la insta-
lacidon de empresas o dificulten el acceso a una vivienda digna en un area
metropolitana. En tercer lugar, la mejora de las condiciones ambientales pasa
por el establecimiento de procesos de evaluacién de impactos que permitan
tomar adecuadas decisiones ex ante sobre la localizacién de actividades en una
aglomeracion urbana. Por Ultimo, hay que destacar el uso de la planificacion
estratégica como un método que acepta la complejidad de los procesos, la
diversidad de los actores y la incertidumbre del futuro, como inevitable marco
operativo.

Entre estas opciones complementarias y no excluyentes entre si, cabe
destacar la planificacién estratégica aplicada a ciudades y territorios, por su
capacidad para fijar y resolver problemas, formar consensos y tomar decisiones.

2 £n relacién con la participacion del sector privado en la prestacion de servicios publicos en América Latina, hay que destacar el fra-
caso de la experiencia argentina, el largo y costoso aprendizaje chileno, asi como las dificultades brasilefias para establecer marcos
legales e institucionales para la asociacion publico-privada.
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Son ya numerosos los autores que avalan la creciente aceptacién de este instru-
mento de planificacién (Ferndndez Guell, 1997; Berg et al., 1999; Vazquez Bar-
quero, 1999; Camagni, 2003), que surgi6 a principios de los afos ochenta en la
ciudad de San Francisco y que posteriormente se extendié a Europa y América
Latina. La planificacion estratégica puede definirse como un proceso sistematico
y creativo que sienta las bases de una actuacién integrada a largo plazo, para
alcanzar unavisién del futuro, formulada y compartida entre los agentes sociales
y economicos de una metrépoli. Este nuevo instrumento descansa sobre inten-
sos procesos de participacion colectiva de abajo hacia arriba, que persiguen un
pacto entre administraciones publicas, agentes econdmicos y sociales, y ciuda-
danos, para hacer realidad una perspectiva mediante estrategias y proyectos
especificos que creen y mantengan ventajas competitivas. En suma, el plan
estratégico aparece como el marco de actuacion en el cual se asumen responsa-
bilidades por parte de los diferentes agentes, para implantar la estrategia metro-
politana a través de acciones especificas.

De este modo, la planificacion estratégica fortalece el capital sociald de
una metroépoli, en tanto que organiza un ambito de discusion e interaccion, hace
que emerjan los valores y la identidad profunda de la ciudad, crea oportunidades
para la cooperacion y la confianza reciproca, define normas y simplifica procedi-
mientos, y alienta la maxima comunicacién y participacién. Dicho de otro modo,
puede afirmarse que la planificacidn estratégica representa, sustancialmente, la
creacion de capital social a través de la realizacién de nuevas formas de gober-
nabilidad local, lo cual es importante para mejorar la competitividad del tejido
productivo. Ademas de su relacién con el capital social, la planificacion estraté-
gica aporta un cierto nivel de confiabilidad y seguridad a los diversos agentes que
operan en un area metropolitana, disminuyendo, asi, los riesgos que llevan
implicitos los grandes proyectos. Esto es posible gracias a que, en el proceso de
planificacion, se produce la coordinacion ex ante, de decisiones privadas y publi-
cas, que requieren el establecimiento de compromisos confiables entre todos los
agentes participes.

SEL capital social puede definirse como el conjunto de normas y valores que rigen la interaccién entre las personas, las instituciones a
las que estan incorporadas, las redes de relaciones que se establecen entre los diferentes agentes sociales y la cohesién global de la
sociedad. Para el economista, esto incluye un capital de normas, habitos y relaciones que facilitan el intercambio, la innovacién y, por
tanto, el desarrollo social (Camagni, 2003).
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A pesar de sus aparentes ventajas, en América Latina han surgido
también algunas voces criticas que cuestionan determinados aspectos de los
modelos de planificacién estratégica disponibles. Por ejemplo, Moura (2003)
critica la excesiva atencidn que los planes estratégicos prestan al proceso de
globalizacién, pasando por encima de los efectos perversos que genera. Asi, se
reconoce que la planificacidn estratégica posee un innegable poder de conven-
cimiento, pero que no incorpora la fragmentacién y desigualdad acentuadas por
el proceso de globalizacidn. Esto puede deberse a la eleccidn selectiva de inter-
locutores y a la definicidn restrictiva de prioridades que algunos planes reali-
zan, instaurando un proceso desmovilizador de las fuerzas populares y del ejer-
cicio de la ciudadania, y reduciendo practicamente la ciudad a un lugar de
inversiones.

Entre las mejores practicas en esta materia, merece ser destacado el
Plan Estratégico para la Revitalizacién del Bilbao Metropolitano (Bilbao Metro-
poli-30, 1996). El drea metropolitana de Bilbao se ubica en el litoral septentrio-
nal de la Peninsula Ibérica y tiene 1 millén de habitantes, de los cuales 500.000
viven en la ciudad central. A finales de los afios ochenta, Bilbao era una metro-
poli que atravesaba serios problemas econdmicos, sociales y ambientales. La
concentracion de sus actividades econdmicas en sectores industriales madu-
ros y en declive habia agravado la crisis econdmica de los afos setenta. Su
puerto perdia competitividad frente a otros puertos europeos vy, por supuesto,
frente al vigor de Rotterdam y Hamburgo. Ademas, padecia una elevada conta-
minacion atmosférica y fluvial. En definitiva, se trataba de una ciudad instalada
en la “vieja economia”, que deseaba transformarse e integrarse en la "nueva
economia”.

Ante esta situacion de grave deterioro, el Ayuntamiento, la Diputacion
Provincial, el Gobierno Vasco y las grandes empresas de la metrépoli crearon la
Asociacién Bilbao Metrdpoli 30 con el fin de revitalizar el area metropolitana. La
Asociacion, compuesta por 130 agentes publicos y privados, elabord el Plan
Estratégico para la Revitalizaciéon del Bilbao Metropolitano (1989-1992]) y se hizo
cargo de su implantacién. Después de mas de una década de ejecucion, los
resultados del proceso de planificacidn estratégica son visibles para los bilbai-
nos y los visitantes. Un indicador de esta mejora fue la disminucién de la tasa
de desempleo en el &rea metropolitana, del 25% en 1995 al 10% en 2003. Asi-
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mismo, los establecimientos hoteleros en la ciudad de Bilbao han aumentado
de 28 en 1992, a 45 en 2002. En esta misma linea, el aeropuerto de Bilbao regis-
tro 2 millones de pasajeros en 1997, mientras que en 2003 superd los 2,8 millo-
nes. Entre las realizaciones urbanas, se debe destacar el Museo Guggenheim,
el Centro de Conferencias y Conciertos de Euskalduna, la Terminal del Aero-
puerto, asi como el saneamiento de la Ria y la recuperacién de sus margenes.
Desde la dptica econdmica, corresponde constatar la transformacion de una
economia industrial en una economia de servicios avanzados, que potencia el
desarrollo de iniciativas empresariales y que disfruta de una atractiva proyec-
cién internacional. En suma, el caso de Bilbao puede considerarse una de las
experiencias mas exitosas de planificacion estratégica realizadas en un dmbito
metropolitano.

América Latina no ha estado ajena a los procesos de planificacion
estratégica. Asi, desde principios de los anos noventa han sido varias las ciuda-
des de la regidén que han abordado planes estratégicos. Entre ellas, se encuen-
tran grandes ciudades, como Rio de Janeiro, Santiago de Chile, Montevideo y
Bogota, y ciudades de rango intermedio, como Cartagena de Indias, Curitiba y
Rafaelat. A pesar de que no existe una evaluacién sistematica y rigurosa de la
planificacién estratégica en América Latina, puede percibirse que el nivel de
aceptacién, implantacién y seguimiento de estos planes ha sido muy variado. Tal
como ha ocurrido en el caso europeo, hay proyectos que han sido objeto de un
esfuerzo continuo por parte de los agentes puUblicos y privados, mientras que
otros no han pasado de ser meros ejercicios de marketing politico. En cualquier
caso, estos procesos de planificacién han servido para que el tema de la compe-
titividad econdmica metropolitana sea considerado, por primera vez, con cierta
atencion por parte de los agentes sociales y econdémicos de las ciudades anali-

zadas.

4 las principales ciudades de la region que han elaborado planes estratégicos forman parte del Centro Iberoamericano de Desarrollo
Estratégico Urbano (CIDEU), organizacion constituida en 1993 e impulsada por el Ayuntamiento de Barcelona. En la actualidad, el
CIDEU cuenta con 60 miembros de 19 paises latinoamericanos comprometidos en el esfuerzo de impulsar la planificacién estratégica.
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Plan Estratégico de Rio de Janeiro

Recuadro 2.3.
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; Qué tipo de estrategias son las adecuadas? (Acciones)

Una vez seleccionado el método de planificacion, la pregunta siguiente es qué
tipo de estrategias y acciones requerirdn las metrépolis latinoamericanas para
mejorar la competitividad de sus economias. En los paises més desarrollados se
ha puesto en practica, en los Ultimos anos, una extensa y variada “panoplia” de
acciones estratégicas para impulsar el desarrollo econdmico de las grandes
metrépolis y mantener sus ventajas competitivas. De forma genérica, este tipo
de acciones pueden clasificarse en cuatro grandes grupos destinados a: (i) refor-
zar la competitividad de la base econdmica metropolitana; (ii) mejorar la oferta
metropolitana; (i) atraer la demanda metropolitana; y (iv] gestionar y coordinar
el desarrollo econdmico en las areas metropolitanas.

Ademas de estas estrategias, habitualmente utilizadas para mejorar la
competitividad de las economias metropolitanas, en el caso de América Latina
parece oportuno considerar una serie de recomendaciones criticas.

- Cualquier estrategia que busque la competitividad debe articular el
ambito de desarrollo local con el global. En una situacion ideal, se
tratarian de equilibrar los esfuerzos dirigidos a atraer inversion exte-
rior y a reforzar la competitividad en los mercados globales, junto
con aquellos encaminados a fomentar el desarrollo enddégeno. De
esta forma, se perseguiria el crecimiento econémico con estrategias
diferentes en los medios, pero convergentes en los fines. En el caso
de América Latina deberia prestarse atencién prioritaria a reforzary
consolidar lo que denominamos desarrollo competitivo local, antes
de formular una estrategia ambiciosa en el ambito global. Con ello se
pretende utilizar la capacidad y los activos enddgenos metropolita-
nos con fines de desarrollo econdmico, incluidos los recursos del
territorio y las aptitudes productivas y empresariales de la poblacion.

- Las cuestiones sociales y ambientales deben integrarse en la estra-
tegia de desarrollo econdmico. La metroépoli, a través de sus dirigen-
tes y ciudadanos, debe ser consciente de los impactos que generan
ciertos tipos de actividades productivas sobre el medio ambiente y el

tejido social. Al evaluar la localizacion de nuevas actividades en el
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Cuadro 2.2. Relacion de estrategias y acciones especificas para mejorar la
competitividad de las economias metropolitanas

Estrategias Acciones especificas

Mejorar la oferta metropolitana - Urbanizacién de suelo para usos productivos.

- Oferta de espacios productivos a precios asequibles.

- Creacion de infraestructuras tecnolégicas.

- Construccion de otras infraestructuras productivas
(transporte, telecomunicaciones, agua, energia,
tratamiento de residuos, etc.).

- Mejora del apoyo publico a la actividad econdmica.

- Incremento de los niveles de calidad de vida en cuanto a
condiciones fisicas y sociales.

Gestionary coordinar el desarrollo - Creacion de agencias de desarrollo regional y local,
econdémico en las areas metropolitanas sociedades y empresas publicas que fomenten
el desarrollo.
- Establecimiento de procesos participativos.
- Coordinacion interadministrativa para facilitar
el desenvolvimiento de los agentes econémicos.
- Asociacion de agentes publicos y privados para la
ejecucion de proyectos.
- Agilizacion de los procesos y trdmites administrativos
para la puesta en el mercado de suelo urbanizado.
- Creacidn de redes estratégicas entre sectores
econoémicos y localidades.

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.

Visite nuestro sitio Web para obtener mas informacién: www.iadb.org/pub
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territorio metropolitano, debe realizarse un andlisis de costos y
beneficios que no se limite a los aspectos econdmicos, sino que tam-
bién incluya las cuestiones sociales y ambientales. De hacerse asi,
serd factible hablar de un enfoque de desarrollo sostenible en el
ambito metropolitano. De lo contrario, estaremos formulando politi-
cas unidimensionales que no perciben la complejidad del problema.
Ante la decision de realizar grandes inversiones y proyectos en el
espacio metropolitano, es necesario contemplar la ciudad como un
espacio que esta mas alla de sus limites institucionales. De hecho, las
concepciones nacionales de ciudad suelen ser dispares, inconsisten-
tes y no comparables. En este sentido, puede ser de utilidad aplicar el
concepto de las Functional Urban Regions (FUR) como herramienta
para medir la competitividad, ya que la FUR persigue la consistencia a
la hora de estudiar el fenémeno urbano/metropolitano.

No se debe atraer inversién extranjera a cualquier precio. Hay que
procurar elegir actividades generadoras de conocimiento y no sélo
aquellas que se limitan a la instalacion de factorias dedicadas al
ensamblaje de bienes manufacturados modernos, tanto de consu-
mo, como de bienes de transporte y equipo. La concesion indiscri-
minada de ayudas, subvenciones e incentivos fiscales a grandes
empresas puede desequilibrar gravemente las finanzas locales,
creando un fuerte déficit publico que va en detrimento de las
infraestructuras y servicios sociales. En este sentido, deberia eva-
luarse, de forma rigurosa y transparente, el retorno que obtiene la
inversion publica en las empresas privadas, en forma de puestos de
trabajo directos e inducidos, ingresos fiscales, aumento de la pro-
ductividad y mejora del nivel tecnoldgico.

Es preciso reducir los costos de transaccion para atraery retener a
las actividades productivas. En muchas metrdpolis latinoamerica-
nas persisten los problemas de corrupcion, inseguridad y descon-
fianza juridica, que dificultan los esfuerzos productivos de indivi-
duos y empresas.

Es necesario clarificar el rol y la intensidad del apoyo publico en la
economia metropolitana. Los retos que deben afrontar las areas
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metropolitanas son de tal magnitud, que no bastan las acciones de
las administraciones locales, sino que se precisa la intervencion
decidida y continua de los niveles administrativos superiores, esto
es, de los gobiernos regionales (donde los hayal, el Estado y los
organismos de integracién regional. Se debe involucrar al Estado
para que se comprometa en el desarrollo de infraestructuras y ser-
vicios de nivel nacional.

- Es aconsejable reforzar las instituciones de anclaje de la actividad
econdmica en el territorio. Por instituciones de anclaje entendemos
aquellos organismos publicos, como universidades o centros de
investigacion, e industrias de cabecera, que juegan un rol importan-
te en las decisiones de localizacién de muchas empresas de tipo
innovador. Este tipo de instituciones constituyen un factor de com-
petitividad de primer nivel para las dreas metropolitanas.

. Como debe gobernarse la economia metropolitana?
(Organizacién y gestion)

No basta con disponer de un proceso de planificacién estratégica eficaz y estra-
tegias inteligentes para garantizar una mejor competitividad de la economia
metropolitana. Todavia queda por discutir una cuestion critica, en particular para
las ciudades latinoamericanas: la forma de gobernar a las economias metropoli-
tanas. La necesidad de un modelo de gobernabilidad urbana en materia econo¢-
mica ha quedado patente en muchos aspectos analizados en este trabajo.

En primer lugar, se destaca el tema de la coordinacidn interadministra-
tiva. Tal como expone Brenner (2003}, las instituciones politico-reguladoras de las
regiones urbanas estan, a menudo, fragmentadas en multiples agencias y depar-
tamentos, con limites jurisdiccionales relativamente estrechos. Sin embargo, los
procesos de reestructuracion econémica estan creando densas interdependen-
cias socioeconémicas a escala urbana y regional, que generalmente superan el
alcance de los niveles administrativos existentes. Los conflictos entre los intere-
ses del capital transnacional, de las ciudades y de los estados nacionales son

severamente exacerbados por una organizacion administrativa fragmentada que
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Recuadro 2.4. Politica de industrializacion en Curitiba

Curitiba, ubicada en el Estado del Parand, es una de las aglomeraciones metropoli-
tanas brasilenas que mas ha crecido, y de forma mas acelerada, en los Ultimos
treinta anos. Entre 1970y 2000, la poblacion de la region metropolitana de Curitiba
aumento de 869.837 a 2.725.505 habitantes. En gran parte, este crecimiento ha sido
fruto de un agresivo programa de industrializacion dirigido a las grandes empresas
del sector automotriz.

Dentro de la region metropolitana, el municipio de Curitiba se ha especializado en
la oferta de servicios avanzados y de actividades complejas y altamente rentables.
La periferia urbana acoge funciones secundarias, entre las que se destacan los dis-
tritos industriales que conforman el polo automotriz del Estado de Parana, asi
como grandes instalaciones comerciales, empresariales y de servicios. Las muni-
cipalidades menos dinamicas de la metropoli han quedado excluidas del proceso
de modernizacion, acogiendo solamente actividades marginales.

La politica de atraccidn industrial de Curitiba presenta dos vertientes. Por un lado,
grandes companias automotores, como Renault, Volkswagen/Audi y Chrysler, se
han instalado en el area metropolitana, creando empleos, atrayendo fuerza de tra-
bajo calificada, mejorando las infraestructuras y dinamizando la economia local.
Por otro lado, los nuevos complejos industriales han ocasionado perjuicios en el
ambito local, debido a la volatilidad de sus inversiones, a la limitada generacién de
puestos de trabajo, debido a su elevada exigencia tecnoldgica, y a la agresividad
respecto al medio ambiente. Asimismo, hay que objetar la carga directa que los
estimulos fiscales, financieros y fisicos del programa de industrializacién han
supuesto para el presupuesto estatal.

Ante la experiencia de Curitiba, resulta imperiosa la necesidad de anticipar los
posibles impactos que una ambiciosa politica de industrializacion y atraccion de
inversiones puede generar en un ambito metropolitano. La anticipacion de dichos
impactos permitirad establecer medidas eficaces para contrarrestarlos y para
redistribuir espacialmente los efectos positivos del crecimiento econémico.

Fuente: Moura, 2003.
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carece de autoridad metropolitana. Mientras que el capital global requiere la
construccion y el mantenimiento de equipamientos e infraestructuras, la afluencia
de fuerza de trabajo a la ciudad también genera necesidades enormes de caracter
social [vivienda, salud, educacidn, transporte y servicios sociales). Como resulta-
do, los costos sociales de la formacidn de la ciudad global exceden largamente las
capacidades reguladoras del Estado local, el cual se convierte en el principal per-
dedor dentro de un torbellino de restricciones globalmente inducidas.

Ademds de las interferencias de origen econémico, la falta de coordi-
nacion administrativa aparece también condicionada por los patrones de rela-
ciones intergubernamentales existentes dentro de cada pais. Concretamente, en
América Latina existe un modelo administrativo fuertemente centralizado en el
nivel estatal. A medida de que el proceso de descentralizacion administrativa
progrese en la region, en favor de los organismos regionales y locales, aumen-
tard la capacidad institucional y financiera en el dmbito local para regular el
desarrollo urbano e impulsar las economias metropolitanas. Todo esto conduce
a que en las grandes areas metropolitanas se experimenten graves problemas
de coordinacion, que dificultan o impiden poner en practica estrategias ambicio-
sas de desarrollo. En el mejor de los casos, se llevan a cabo sélo “pequefias pie-
zas” de estas estrategias, debido a la ausencia de organismos que combinen la
autoridad ejecutiva, la responsabilidad estratégica y la legitimidad politica para
actuar en nombre de un area metropolitana.

En segundo lugar, surge la cuestion de la extension del fendmeno
metropolitano. Se puede entender el &rea metropolitana funcional como una uni-
dad espacial, social y econémica que sobrepasa claramente los limites de la ciu-
dad centraly que extiende su influencia funcional sobre un amplio territorio. Esta
concepcion permite percibir la frecuente fragmentacion de esfuerzos cuando se
quiere ejecutar politicas de desarrollo econdmico. No es extrafo observar cémo
diversos municipios, dentro de un &rea metropolitana, compiten por atraer
empresas o fondos publicos para la construccidn de infraestructuras y equipa-
mientos. Esta competencia puede deteriorar las relaciones politicas y adminis-
trativas entre ellos, dificultando la gobernabilidad metropolitana y la actuacién
conjunta frente a otras metrépolis competidoras.

En tercer lugar, se destaca el tema de la disparidad de perfiles econé-
micos entre los diversos municipios que configuran un area metropolitana. Por
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ejemplo, como sefala Moura (2003), en América Latina es frecuente observar
cémo los municipios centrales de las metrdpolis se especializan en la oferta de
servicios avanzados y actividades complejas de alto valor anadido, mientras que
los de la periferia desarrollan funciones secundarias. Asimismo, algunos de
ellos registran elevadas tasas de crecimiento poblacional, pero con una escasa
base productiva, por lo que manifiestan una completa dependencia de las trans-
ferencias estatales o federales para cubrir sus necesidades presupuestarias.

En cuarto lugar, hay que mencionar la gran diversidad de agentes que
intervienen en la economia metropolitana, con disparidad de intereses, en oca-
siones contrapuestos entre si. De hecho, puede haber organismos publicos y
agencias privadas que persigan, en el mismo espacio y tiempo, el desarrollo eco-
nomico, pero por caminos diferentes. Algunos de ellos pretenden simplemente
la venta o promocion de su metrépoli; otros intentan modificar elementos fisicos
y econdmicos para atraer inversion exterior; y algunos otros abordan la transfor-
macién profunda del contexto social, econdmico y fisico de la ciudad. La legitimi-
dad y conveniencia de estos objetivos no debe obviar la necesidad de coordinar
las acciones de los diversos grupos, con el fin de evitar duplicidad en los esfuer-
zos y contradiccién en las acciones, que causen confusion entre las empresas y
los inversores.

En dltimo lugar se encuentra la confianza del inversor. La empresa que
se involucra en un proceso de planificacion estratégica para mejorar la competi-
tividad metropolitana exige apoyarse en planes, estrategias y proyectos confia-
bles, que se refieran a las condiciones territoriales en las que se desarrollan sus
opciones y que tengan el apoyo de las autoridades de los gobiernos central y
local. Bajo esas condiciones, la empresa esta dispuesta a colaborar con dichas
administraciones para suministrarles su apoyo en la elaboracién de los planes
territoriales y para convertirse en socio estratégico.

Estas cinco reflexiones avalan la necesidad de establecer un modelo
para gobernar la economia metropolitana. Sin embargo, el problema reside en
cémo establecer el modelo més apropiado a cada situacion. En general, puede
afirmarse que el patrén organizativo dependerd de muchos factores: el caracter
del area metropolitana, la escala y alcance de sus actividades productivas, la
aceptacion de ciertas politicas frente a otras por parte de los beneficiarios, el
nivel de localismo o cosmopolitismo, la comprensién de la situacién competitiva
de la metrépoliy el nivel de liderazgo local (Cheshire y Gordon, 1992).
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Tomando en consideracién todos estos condicionantes, desde un punto
de vista tedrico se pueden identificar tres modelos basicos de gobernabilidad de
la economia metropolitana.

Modelo publico centralizado

Se trata de un modelo fuertemente dirigista por parte del sector publico, en el
cual las administraciones publicas desempefan un rol predominante en la orga-
nizacion y gestion de la economia de la metrépoli. Por lo general, este modelo se
encuentra en muchos paises asiaticos. Su ventaja primordial es el alto nivel de
eficacia que puede alcanzar en lo que se refiere a atraer inversiones exterioresy
a impulsar el desarrollo endégeno. Su gran desventaja es la rigidez y resistencia
que presenta en el establecimiento de mecanismos participativos que involucren
decididamente a los agentes econdmicos y sociales de la metrépoli.

Quizas el caso mas conocido de este modelo sea la ciudad-estado de
Singapur, que cuenta con poco mas de 3 millones de habitantes y una renta per
cépita proxima a los US$40.000. Singapur tiene una economia abierta, diversifi-
cada y emprendedora, con fuertes sectores industriales y de servicios, y una
extensa red de comercio internacional. Su puerto es uno de los mas modernos
del mundo y con mayor tréfico de mercancias. Las excelentes infraestructuras
productivas de que consta, y su ubicacion central en el litoral del Pacifico Asiati-
co, hacen de Singapur un punto de atraccion para las corporaciones multinacio-
nales. Su estrategia de desarrollo competitivo se basa en tres instrumentos: una
red de agencias publicas, una serie de potentes infraestructuras tecnoldgicas y
un conjunto de infraestructuras avanzadas de transporte y telecomunicaciones.
Con respecto al primero de estos instrumentos, que mas interesa desde la 6pti-
ca de la gobernabilidad, observamos que las agencias publicas més relevantes
de la ciudad-estado son cinco (Singapore Economic Development Board, 2003):

1. Economic Development Board [EDBJ: es la agencia lider en materia

de planificacién industrial y promocién de inversiones. También
asiste a los inversores en el establecimiento de sus operaciones en
la ciudad, de acuerdo con su calendario previsto.

2. Jurong Town Corporation [JTC): es la principal agencia inmobiliaria

del estado, dedicada a desarrollar y gestionar parques industriales
y empresariales, asi como centros de [+D.
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3. National Science and Technology Board [NSTBJ: es la agencia dedi-
cada a desarrollar las capacidades cientificas y tecnoldgicas en las
areas industriales consideradas clave para la economia de Singapur.

4. National Computer Board [NCBJ: tiene como propdsito primordial
convertir a Singapur en el centro de las tecnologias de informacién
de la region. Asimismo, es la agencia encargada de difundir estas
tecnologias en el tejido empresarial.

5. Trade Development Board [TDBJ: tiene como objetivo desarrollar el
comercio internacional y proporcionar ayuda a aquellas empresas
que deseen ubicar sus operaciones de distribucién en Singapur.

La mayor fortaleza de estas cinco agencias encargadas del desarrollo
econdmico reside en el trabajo conjunto que desarrollan para satisfacer rapida-
mente las necesidades de las empresas. Asimismo, son capaces de mantener la
relevancia de sus respectivos programas estratégicos, mediante su continua
revision y adaptacion a las tendencias globales. Todo ello asegura que Singapur
logre un crecimiento econémico sostenible, al permanecer como una localidad
competitiva y de alto valor anadido en la regién del Pacifico Asiatico.

En suma, el caso de Singapur muestra un modelo de gobernabilidad de
la economia metropolitana estrictamente publico, claramente estructurado y
dirigista, que se orienta de manera muy eficaz a satisfacer las exigencias de las
empresas y de los inversores extranjeros. Se trata de un enfoque que parece
funcionar bien en un territorio pequeno, casi sin recursos naturales, caracteriza-
do por un régimen autoritario y con una base productiva orientada histéricamen-
te a la exportacién. A pesar de sus excelencias, resulta problematico el traslado
de este modelo a lugares con sistemas democraticos y participativos mas elabo-
rados.

Modelo publico fragmentado/sectorizado

Este modelo también muestra un peso importante del sector publico a la hora de
apoyar el desarrollo econémico en una region urbana, pero, a diferencia del
anterior, las agencias puUblicas que operan en el territorio observan una operativa
fragmentada y sectorizada. Es un modelo que suele darse con cierta frecuencia
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en la Unién Europea. Su ventaja primordial es la elevada flexibilidad operativa y
la alta especializacion que ofrece a cada agencia. Por el contrario, este modelo
conlleva un notable esfuerzo de coordinacion administrativa, que debe llevarse a
cabo de forma negociada y no impuesta.

Un caso paradigmatico es, posiblemente, el de la Comunidad de

Madrid, regidn espafola en la que se ubica la capital del Estado, y que ha experi-
mentado un crecimiento econémico fuerte y sostenido desde mediados de los
anos noventa. De acuerdo con la Constitucion espanola de 1978 y con el Estatuto
propio de la Comunidad de Madrid, ésta ha ido asumiendo un amplio nimero de
competencias que le permiten desarrollar politicas propias, en materias como la
promocién industrial, el comercio, el turismo, la educacién, la sanidad, determi-
nadas infraestructuras y las cuestiones ambientales. Como consecuencia, la
Comunidad de Madrid cuenta con una serie de agencias publicas e infraestructu-
ras productivas que permiten impulsar el desarrollo competitivo de la region en
varios frentes:

- El Instituto Madrilerio de Desarrollo (IMADE] es un ente publico,
adscrito a la Consejeria de Economia de la Comunidad de Madrid,
que actla como agencia de desarrollo regional. Sus principales
lineas de actuacién son la informacidn, el apoyo a emprendedores,
la promocidn de innovaciones tecnoldgicas y nuevas formas de ges-
tion, la dotacion de infraestructuras y equipamientos productivos, y
la presencia internacional.

- ARPEGIO es una empresa puUblica dependiente de la Consejeria de
Obras Publicas de la Comunidad de Madrid, cuyo objeto social es
urbanizar suelo, realizar obras de infraestructuras y equipamientos,
promover y comercializar instalaciones industriales y viviendas, vy
proyectar, construir y explotar obrasy servicios publicos.

- La Agencia para el Desarrollo de Madrid es un organismo auténo-
mo, dependiente de la Consejeria de Economia de la Comunidad de
Madrid, cuyo fin es promover el desarrollo del sector productivo de
la Comunidad, y apoyar especialmente a las PyME en las areas de
empleo, competitividad e innovacién tecnolégica.

- La Agencia Financiera de Madrid es un organismo adscrito a la
Consejeria de Economia de la Comunidad de Madrid, cuyo propdsito
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es promover la adecuada financiacion de las PyME madrilefas, para
mejorar su competitividad y posicién en los mercados. A su vez, esta
agencia consta de dos sociedades, que le apoyan en su labor: la
Sociedad de Garantia Reciproca Aval Madrid y Capital Riesgo
Madrid.

- Infraestructuras productivas. La Comunidad de Madrid cuenta con
una serie de espacios productivos que acogen a empresas, estraté-
gicas para la economia de la regién: el Parque Tecnolégico de Tres
Cantos, el Parque Cientifico-Tecnolégico de Alcald de Henares, el
Parque Cientifico-Tecnoldgico de Leganés, el Centro de Transpor-
tes de Coslada y el Puerto Seco de Madrid. Varias de estas iniciati-

vas estan todavia en una fase incipiente de desarrollo.

El frente de la competitividad en el dmbito global queda, de alguna
forma, bajo la responsabilidad del IMADE, que dispone de un programa para
integrar las empresas madrilenas en los mercados internacionales y para pro-
mocionar la regidn como lugar propicio para establecer empresas e invertir
capitales extranjeros. Asimismo, ARPEGIO tiene competencias y capacidades
para ayudar a las empresas extranjeras que desean instalarse en la region y que
requieran suelo urbanizado y edificios industriales, o servicios a medida. Final-
mente, los parques tecnoldgicos existentes en la Comunidad de Madrid tratan de
cubrir las necesidades de las empresas mas innovadoras, mientras que los cen-
tros de transportes proporcionan modernas estructuras logisticas a las compa-
fias. En cuanto a las necesidades que plantea la competitividad en el ambito
local, éstas pueden quedar satisfechas, gracias a las diversas acciones realiza-
das por las cuatro agencias descritas, que van dirigidas principalmente a las
PyME madrilenas. A estos organismos se suma un numero creciente de agen-
cias de desarrollo local, promovidas por los propios municipios integrados en el
area metropolitana.

Evidentemente, este modelo requiere un organismo que coordine las
acciones de las diversas agencias que operan en la region. En teoria, el Gobierno
Regional de Madrid es el encargado de formular la estrategia de desarrollo eco-
nomico y territorial, asi como de coordinar las acciones de las agencias especia-
lizadas. En la practica, el gobierno madrilefo ha desarrollado sus competencias
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mediante acciones en dicha direccién, pero ha tenido dificultades para conseguir
suficiente apoyo politico para formular y aprobar una estrategia territorial inte-
gral en los aspectos fisicos, econdmicos y sociales. Al no existir una clara direc-
triz politica que oriente los movimientos de los diversos organismos publicos, no
resulta facil ejercer la coordinacién efectiva de este modelo.

Modelo colaborativo publico-privado

La colaboracién entre los sectores publico y privado en materia de desarrollo
economico resulta apropiada cuando dichos sectores comparten un claro interés
comun y cuando es factible apalancar los recursos publicos con el esfuerzo, la
inversion y la inventiva de la iniciativa privada. En este tipo de asociacién o alian-
za (joint venture), los recursos publicos y privados son utilizados mancomunada-
mente, o bien las responsabilidades son divididas de tal forma que los esfuerzos
realizados por ambas partes se complementan.

Cabe distinguir tres modalidades principales para promover la econo-
mia metropolitana de forma compartida entre agentes publicos y privados. La
primera es practicada habitualmente por muchas ciudades de Estados Unidos,
donde organizaciones de caracter empresarial —-como camaras de comercio o
fundaciones empresariales- toman la iniciativa de formular las estrategias de
desarrollo econémico de una metroépoli. Por ejemplo, el Plan Estratégico de San
Francisco (1983) fue iniciado por la Cdmara de Comercio de esa ciudad; el Plan
Estratégico de Dade County, Florida (1985) fue impulsado por Miami Beacon
Council, un consejo que agrupaba a méas de 400 lideres locales; el Plan Estraté-
gico de Detroit (1987] fue iniciado por la Detroit Renaissance Foundation, finan-
ciada mayormente por industrias del sector automotriz de la ciudad. Este tipo de
iniciativas suelen estar apoyadas por el ayuntamiento de la ciudad y por las prin-
cipales agencias federales que operan en la misma. Dentro de esta primera
modalidad, hay que reconocer, también, el activo papel desempenado por las
camaras de comercio norteamericanas para atraer inversiones exteriores. Estos
organismos privados esbozan la estrategia de atraccién de inversiones, cuentan
con departamentos de promocidn comercial y disponen de equipos técnicos para
ayudar a las empresas a establecerse sin dificultades en su localidad.
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Existe una segunda modalidad, que ha cobrado particular fuerza en
Estados Unidos durante los afos noventa, a raiz de la fuerte presion para privati-
zar los servicios publicos. Con el fin de reducir el nimero de organismos publi-
cos y disminuir gastos, algunos estados han subcontratado con empresas priva-
das las actividades de marketing y promocidn econémica de sus territorios. Asi,
la creacion de organizaciones como Advantage Minnesota, Arizona Economic
Development Council y Enterprise Florida, responde al traspaso de estas activi-
dades del sector publico al privado.

La tercera modalidad suele ser mas frecuente en Europa y contempla
la participacion, con voz y voto, de asociaciones empresariales en la direccién y
gestion de agencias publicas, encargadas de promover la actividad econdmica o
de crear infraestructuras productivas. Por ejemplo, en Espana se da frecuente-
mente la participacion de las camaras de comercio y asociaciones empresariales
en los consejos de administracién de empresas publicas dedicadas a gestionar
recintos feriales, zonas de actividades logisticas y centros tecnoldgicos.

Las ventajas principales de este modelo se derivan del mayor conoci-
miento y experiencia que tiene el sector privado en materia de marketing, ventay
orientacion al cliente, con respecto al sector publico. La participacion de lideres
corporativos en el proceso de atraccion y localizacién de empresas en un territo-
rio puede ser critica, dado el conocimiento de que disponen acerca de las cir-
cunstancias que impulsan estos factores. Entre los inconvenientes, debe desta-
carse la posible pérdida de control por parte del sector publico sobre la gestiony
direccién que toma la politica de promocién econémica en manos privadas. En
otras palabras, pueden terminar prevaleciendo los intereses privados sobre los
de la comunidad, algo que puede ser muy preocupante.

En América Latina se han desplegado algunas experiencias interesan-
tes en relacién con los tres modelos de gobernabilidad expuestos. En primer
lugar, el modelo publico centralizado puede tener una cierta materializacién en
el Distrito Metropolitano de Quito, entre cuyas competencias se encuentra la de
desarrollar la competitividad regional (Klink, 2005). Concretamente, este orga-
nismo realiza acciones dirigidas a revitalizar la macroinfraestructuray el equipa-
miento productivo (puerto, aeropuerto, poligonos industriales, logistica y teleco-
municaciones, centros de convenciones e infraestructura turistica), asi como a
promover el desarrollo econémico local (promocién de la exportacion, apoyo a
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las PyME, incentivos para I1+D, etc.). En segundo lugar, el modelo publico dividido
en sectores se ha puesto en practica mediante las agencias de desarrollo local
que han proliferado en casi todos los paises de la region en los Ultimos anos.
Estas agencias, desarrolladas en la mayoria de los casos a imagen de las euro-
peas, contemplan entre sus objetivos la creacidén de puestos de trabajo a nivel
local, el apoyo a las pequenas empresas locales, la difusion de las nuevas tecno-
logfas, la ejecucién de programas de formacion y la mejora de las infraestructu-
ras productivas. Finalmente, aunque mas escasas, también hay experiencias en
la regién sobre el modelo cooperativo publico-privado. A modo de ejemplo, cabe
citar el caso de la ciudad de Londrina (Brasil), donde en 1995 la Cdmara de
Comercio de la ciudad decidié elaborar un Plan Estratégico de Desarrollo Indus-
trial, con el propésito de potenciar la base fabril existente y atraer nuevas inver-
siones e iniciativas empresariales. Este plan de la Camara de Comercio fue
secundado por la Administracién Local, las principales empresas de la localidad
y la Universidad.

Una vez descritos estos tres modelos, se puede extraer una serie de
conclusiones generales, aplicables a la gobernabilidad de las metrépolis latinoa-
mericanas. Son las siguientes:

- La participacion del sector publico en la economia metropolitana
proporciona un vehiculo para perseguir objetivos econémicos loca-
les, probablemente como respuesta a la presion politica de la
comunidad. Ahora bien, las agencias publicas suelen tener sus pro-
pios intereses, ya sean electorales, fiscales o burocraticos, los cua-
les también influyen en la adopciéon de estrategias y politicas de
desarrollo econdmico.

- Los modelos que poseen un fuerte peso del sector publico no tienen
que ser particularmente mas eficaces y eficientes. La cooperacién
voluntaria entre diversas agencias publicas no tiene por qué ser
més facil de organizar que entre intereses privados. La accién con-
certada en el sector publico puede ocurrir con mayor probabilidad
cuando el nimero de agencias involucradas sea pequeno, o cuando
una de ellas esté encargada de la direccidn.

- Cuanto mas avanzadas y sofisticadas son las economias metropoli-
tanas, el proceso de desarrollo econdmico depende, en mayor
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Recuadro 2.5. Elreto de la competitividad en la Region ABC de Sao Paulo

La region metropolitana de Sdo Paulo estd compuesta por el municipio central y 38
municipios periféricos que, en el ano 2000, sumaban un total de 17,8 millones de
habitantes. A pesar de la ausencia de un marco institucional para abordar la gober-
nabilidad metropolitana, existe una experiencia interesante que se inicié en los
anos noventa.

En el sudeste de la metropoli paulista existe la denominada Regién ABC, compues-
ta por un conjunto de 7 ciudades que cuentan con 2,4 millones de habitantes. En el
pasado, estas urbes han desarrollado una identidad comun, basada en elementos
histéricos, politicos y econdmicos. La Regién ABC concentra una parte importante
de las instalaciones industriales de Sao Paulo. Desde principios de los anos noven-
ta, la region ha estado sometida a un fuerte proceso de reestructuracion econdmi-
ca propiciada por las politicas de liberalizacion y por los cambios tecnoldgicos. Las
transformaciones econdmicas han ocasionado un fuerte aumento de los niveles de
desempleo y pobreza, asi como un notable deterioro en la calidad de vida de la
region.

Conscientes de esta realidad, los lideres de la region, a mediados de los afos
noventa, consideraron urgente reaccionar, movilizando a los agentes econémicos y
sociales. Con este proposito, en 1996 se cred la Camara de la Regién ABC, como un
foro en el que se pudieran discutir temas de desarrollo regional entre empresas,
sindicatos, sociedad civil, administraciones locales y administracion estatal. Una
vez creada la Camara, se constituyeron diversos grupos de trabajo tematicos, con
representacion de los agentes citados anteriormente. Cada grupo elaboraba pro-
puestas para alcanzar acuerdos regionales, en las cuales se fijaban objetivos y acti-
vidades a desarrollar, se identificaban actores responsables de su ejecucion y se
estimaban costos econdmicos. Bajo esta forma de operar, desde 1997 se han fir-
mado mas de 20 acuerdos en materia de desarrollo econdémico, social y territorial.
En 1999, se fundd la Agencia de Desarrollo Econémico con el fin de actuar como
brazo operativo de la Camara de la Region ABC y llevar a cabo los acuerdos concer-
tados. La Agencia administra y disemina informacion, realiza marketing de la
region y elabora e impulsa proyectos de desarrollo econémico y social.

El modelo de la Region ABC corresponde a un sistema incipiente de gobernabilidad
metropolitana, en el que participan agentes publicos y privados, y que se caracteri-
za por su flexibilidad, pragmatismo y orientacion a la resolucidén de problemas.
Estos mismos rasgos pueden propiciar que, en el futuro, este sistema se consolide
y evolucione hacia una estructura mas formal y sofisticada.
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medida, del aprendizaje colectivo, de la habilidad para manejar con-

flictos y de la capacidad para disenar estrategias adaptables que

sustituyan a modelos rigidos y cerrados.

- Segln Brenner (2003), frecuentemente la existencia de las institu-
ciones metropolitanas se justifica por la consideracién que se tiene
de las mismas, de prerrequisitos cruciales para mantener las ven-
tajas situacionales de las ciudades mundiales en la competencia
interespacial del periodo actual. Asi, una expansién en la escala de
la regulacion es vista como un medio para coordinar la politica eco-
ndémica, la planificacion del uso del suelo, las inversiones en
infraestructuras, las politicas de innovacion, las relaciones entre
firmas, los mercados de trabajo local y las actividades de exporta-
cién dentro de areas urbanas. Sin embargo, esta preocupacion,
externamente inducida, se contradice, con frecuencia, con las pre-
siones desde abajo que defienden las autonomias locales, y con la
continua fragmentacidn jurisdiccional del Estado.

- Como sugirieron hace afios Cheshire y Gordon (1992, las politi-
cas para mejorar la competitividad de una metrépoli pueden ser
mas exitosas si se cumplen las condiciones siguientes:

- Un menor ndmero de autoridades que representen a la regién
urbana funcional ayuda a establecer politicas competitivas.

- Un sentimiento de identidad cultural y/o politica ayuda igual-
mente.

- Las regiones econémicamente mas fuertes tienden a ser mas
activas y efectivas en la competencia territorial.

- Las ciudades con una combinaciéon de factores favorables pue-
den estar méas interesadas en formular un enfoque estratégico.

. Como aplicar los modelos de gobernabilidad
economica”?

Una vez més, conviene recordar que el disefio final del modelo de gobernabilidad
dependerd en gran medida de la tipologia de economia metropolitana considera-



Las areas metropolitanas frente al desafio de la competitividad | 119

da y de sus peculiaridades especificas. Los objetivos pueden estar suficiente-
mente claros, pero tan importante como su definicion y la de la estrategia a lle-
var a cabo, es determinar el modelo de gobernabilidad més adecuado. Con el fin
de reforzar la importancia de esta cuestidn, es interesante formular dos breves
reflexiones sobre aspectos concretos.

En primer lugar, la aplicacién de un determinado modelo de goberna-
bilidad estara condicionada por la tipologia de estructura econdmica. De acuerdo
con la segmentacién realizada anteriormente, la modalidad mas relevante para
mejorar la competitividad econémica en la region es la correspondiente a las
denominadas metroépolis nacionales con problemas de desarrollo. Estas ciuda-
des son las que sufren un mayor retraso econémico y tienen un peso significativo
en el sector informal. La posible dindmica econdmica de las metrépolis naciona-
les con problemas de desarrollo estard muy marcada por el peso del sector pro-
ductivo local informal. Entre las posibles evoluciones de desarrollo mostradas
en la Figura 2.2, la trayectoria horizontal (evolucion de un nivel de desarrollo bajo
a uno avanzado) parece la méas adecuada y natural para esta tipologia metropoli-
tana. En este caso, la mejora de la competitividad urbana pasa por integrar el
maximo de actividades productivas informales en la economfa formal, antes de
abordar estrategias mas ambiciosas de penetracion en los mercados globales.
Esta casuistica requiere un modelo de gobernabilidad liderado por un sector
publico con capacidad para implantar politicas que estimulen la formalizacién
del sector informal.

En segundo lugar, la aplicacién de los modelos de gobernabilidad de la
economia metropolitana puede diferir en contextos de extrema fragmentacion de
la gestion publica (como en los casos de Santiago de Chile o Buenos Aires] o de
mayor integracién (Bogotéd o Ciudad de México). En el supuesto de mayor inte-
gracion puede ser razonable el hecho de plantearse un modelo de tipo publico
centralizado que aproveche las estructuras existentes, sin menoscabar los pro-
cesos de participacion de los agentes econdmicos. En el caso de que exista una
gran fragmentacion en la gestidn publica, parece inevitable la construccion de la
gobernabilidad metropolitana a partir de férmulas de cooperacién interadminis-
trativa y de colaboracion publico-privada, en las que predomine la participacién
en la toma de decisiones y desde las que se avance progresivamente hacia
estructuras metropolitanas mas consolidadas.
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Recomendaciones finales

Resulta practicamente imposible emitir recomendaciones de caracter general
para impulsar la competitividad en las areas metropolitanas de América Latinay
el Caribe. Como se ha expresado en repetidas ocasiones en este capitulo, las
metrépolis latinoamericanas responden a diversas tipologias, marcadas por su
nivel de desarrollo y su escala espacial de influencia econdmica, y ofrecen una
mezcla dispar de capas productivas. Frente a esta realidad compleja y variada,
resulta preferible establecer un proceso racional que ayude a los agentes econd-
micos metropolitanos a diagnosticar su situacion, a formular estrategias exito-
sasy a elegir el modelo de gobernabilidad més adaptado a sus necesidades. Este
proceso puede enmarcarse dentro de un plan estratégico, al ser éste un instru-
mento que garantiza un enfoque integral y multisectorial del fendmeno metropo-
litano, y que descansa en un sistema participativo de abajo hacia arriba.

El citado proceso deberia sequir tres pasos basicos:

- Definir el perfil de la economia metropolitana. Hacer un buen diag-
nostico de la economia en cuestion y determinar a qué tipologia
pertenece, conforme a la matriz de segmentacién aqui desarrolla-
da. Determinar la importancia relativa de los diferentes sectores
productivos (global, local-formal y local-informal) que operan en
dicha economia.

- Adoptar las estrategias de desarrollo en funcién de su viabilidad
politica. Una vez establecido el perfil caracteristico de la economia
metropolitana, hay que formular estrategias para mejorar su com-
petitividad e impulsar su crecimiento en el futuro. Las alternativas
estratégicas pueden ser variadas (ver la seccién que trata la dina-
mica de las economias metropolitanas), pero la fdrmula selecciona-
da debe ser aceptable y viable para el estamento politico que, a fin
de cuentas, representa a los intereses de los ciudadanos, agentes
sociales y econémicos.

- Elegir el modelo de gobernabilidad en funcién de las capacidades
locales. Asi como las realidades metropolitanas difieren unas de
otras, la forma de gobernar las economias urbanas, por la misma
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razdén, no tiene por qué sequir un patron homogéneo. En la eleccién
del modelo de gobernabilidad mas apropiado para una metrépoli,
deben tenerse en cuenta algunas consideraciones sobre sus capaci-
dades en materia econémica, administrativa, socioculturaly de capi-
tal humano. Asimismo, es importante establecer una gobernabilidad
de abajo hacia arriba, para superar las suspicacias creadas por las
organizaciones metropolitanas de los anos sesenta y setenta.

Si estas recomendaciones son puestas en practica, es posible evitar
una de las criticas mas duras que pueden lanzarse sobre las politicas de compe-
titividad: su inutilidad. En mas de una ocasidn, se ha tenido la sensacién de que
la competencia desatada entre territorios conlleva un voluminoso gasto de
recursos que no tiene un impacto apreciable en el desarrollo econémico local.
En estos casos, la guerra fiscal, las cesiones de suelo y las subvenciones a fondo
perdido constituyen un juego de suma cero, o incluso negativo, para el desarrollo
metropolitano. Cuando esto ocurra, este tipo de politicas deben ser rechazadas
frontalmente. No se debe olvidar que la competencia territorial y las politicas de
competitividad deben convertir las dreas metropolitanas en mejores lugares
para vivir y en los que existan mayores oportunidades econdmicas y sociales
para sus ciudadanos. De lo contrario, debera replantearse el modelo general.
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CAPITULO 3

Perspectivas recientes sobre
la organizacion metropolitana.
Funciones y gobernabilidad

Jeroen Klink

La funcion de la gobernabilidad metropolitana
en la economia global

Definicion de ciudad-regidn y areas metropolitanas

De ninguna manera resulta facil definir regiones y areas metropolitanas. En la
renovada atencidén que la literatura tedrica y los medios han dado al tema, se
mencionan vagamente conceptos tan diversos como areas metropolitanas,
metrépolis e, inclusive, ciudad-regién (Ribeiro, 2000; Klink, 2001). Si bien no se
entrara en los detalles del analisis de las diferencias sutiles entre cada uno de
estos conceptos, es importante definir claramente la nocion de areas metropoli-
tanas que se usara en este trabajo, teniendo en cuenta que, con el transcurso del
tiempo, se producen cambios en la definicidon y que se usan distintos conceptos
de acuerdo con el contexto geografico.

Un denominador comun en todos los procesos de “metropolizacion” es
el hecho de que las ciudades centrales crezcan mas alla de sus limites originales
y se transformen en complejos sistemas basados en interdependencias sociales,
econdémicas, ambientales y politico-administrativas entre las urbes que forman
parte del conglomerado global. Pero, ;como presentar definiciones operativas
de regiones metropolitanas que se originan en estos procesos?
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El concepto original de metrépoli se refiere a un centro urbano princi-
pal o ciudad-madre (Stephens y Wikstrom, 2000]). Segun la Organizacion de
Naciones Unidas [1995], el concepto no resultd ser tan Gtil, dado que, frecuente-
mente, no quedaba muy claro si su conversion en términos operativos debia
basarse en criterios demogréaficos, administrativos, fisicos u otros (territoriales o
funcionales). Ademas, como también afirmaran Rodriguez y Oviedo (2001), una
definicién Util de zonas o regiones metropolitanas que se basara en la unidad de
atraccion central (implicita en el concepto de metrépoli] correria el riesgo de
subestimar seriamente la diversidad de muchas regiones metropolitanas, en
cuanto a la forma urbana, ya que las denominadas “regiones metropolitanas
policéntricas” se caracterizan por tener importantes “subcentros”.

Segun los criterios iniciales usados en los Estados Unidos en la década
de los afos cincuenta, la definicion de regiones metropolitanas era de naturaleza
claramente demogréfical. Los europeos habian tenido mas dificultades para
convertir el concepto en términos operativos, tomando en consideracion las
importantes variaciones en los ordenamientos administrativos para la organiza-
cion del espacio metropolitano, y la ausencia de dreas metropolitanas con esta-
disticas oficiales (que si existian en Estados Unidos). Como argumentaron Rodri-
guez y Oviedo (2001), en Europa se usaba una combinacién de elementos
demograficos y socioecondmicos para delimitar las areas metropolitanas?.

Las definiciones de areas metropolitanas variaran dependiendo de la
perspectiva o uso particular que se haga de ellas. Para los fines de este trabajo,
las definiciones sobre la base de variables administrativas o demogréficas son
insuficientes. Se defenderd, en cambio, la idea de que las dreas metropolitanas se
caracterizan por la compleja naturaleza de las interdependencias sociales, eco-
némicas, ambientales y politico-administrativas que se dan en ellas. De este
modo, y segin Campbell (2002), las ciudades metropolitanas se caracterizan prin-
cipalmente por tener intensas interdependencias y factores externos/efectos
secundarios entre los territorios locales, mientras que el conjunto de esos territo-

1 Toda zona contigua que tuviera mas de 50.000 habitantes. Posteriormente, se agregaron otras variables, como la densidad, el por-

centaje de poblacién no agropecuaria y el porcentaje de poblacion activa que no trabajara en la ciudad central.

2 |os criterios ingleses se basan en interdependencias en el mercado laboral, segin lo cual las municipalidades que tienen mas del
75% de su poblacion activa viviendo en su propio territorio son consideradas autosuficientes. Si no alcanzan ese porcentaje, se consi-
dera que forman parte de municipalidades vecinas (Rodriguez y Oviedo, 2001). Ademas, la Comisién Europea ha formalizado reciente-
mente las llamadas funciones urbanas regionales, basadas en una combinacién de criterios demograficos y econdmicos oscilantes.
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rios tiene caracteristicas comunes funcionales socioecondmicas, politicas e his-
toricas que le otorgan una identidad colectiva. Teniendo en cuenta esta definicion,
resulta igualmente claro que el propio tamano no es un factor determinante.

La definicion anterior implica que la cuestion de la gestion metropolita-
nay gobernabilidad esta directamente vinculada con los procedimientos partici-
pativos de toma de decisiones de las multiples partes interesadas, de forma
directa, en los bienes colectivos, y con el manejo de factores externos y de efec-
tos secundarios que afectan a esos territorios locales pertenecientes a la zona
metropolitana global (Campbell, 2002). De acuerdo con esta explicacion, cuando
se analicen las cuestiones metropolitanas se usara el criterio sociopolitico/terri-
torial y funcional, en contraposicion al criterio puramente demografico o admi-
nistrativo. Asimismo, en todo este capitulo, el concepto de dreas metropolitanas
y ciudad-regién serd usado como sinénimo3.

La nueva funcion de la ciudad-regidn y las areas
metropolitanas en la economia global

Hoy en dia, resulta abrumadoramente claro que las dreas metropolitanas y la
ciudad-region cumplen nuevas funciones dentro de la comunidad internacional
(Scott, 2001; Borja y Castells, 1997; Klink, 2001). Conforme a los fines de este
analisis, hay tres elementos que deberian ser destacados, y que se detallan a
continuacion.

El primer elemento se relaciona con la nueva funcion territorial y com-
petitiva de las areas metropolitanas y la ciudad-regién en la economia global. En
lugar de depender pasivamente de las fuerzas macroecondmicas y microecono-
micas que se ponen en movimiento por la globalizacién, las partes directamente
interesadas locales son cada vez méas conscientes de las posibles ventajas com-
petitivas de los territorios locales, basadas, por ejemplo, en la presencia de
mano de obra cualificada, factores externos tecnoldgicos positivos y una red de
firmas especializadas (Krugman, 1996y 1997).

3 Por lo tanto, estamos en desacuerdo con la definicién adoptada por Allen Scott (2001), segun la cual las ciudades-regiones globales
son “aquellas areas metropolitanas, con mas de un millén de habitantes y con intensas interdependencias funcionales y territoriales”,
que parece ser un nivel demografico bastante arbitrario.
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Algunos autores como Scott (2001), han observado que esta nueva fun-
cion se desarrolla paralelamente con los cambios en los marcos globales macroy
microecondmicos que han estado ocurriendo en Europa y Estados Unidos desde
la década de los noventa, y en Latinoamérica desde mediados de los afios ochen-
ta aproximadamente. Como consecuencia del impacto de estos procesos de rees-
tructuracién econdmica, la ciudad-regiény las areas metropolitanas han asumido
un nUmero, cada vez mayor, de nuevos desafios en el ambito del desarrollo eco-
nomico regional y de la competitividad territorial. Esta nueva funcién de las areas
metropolitanas no surgié de subito. Por un lado, los gobiernos nacionales, desde
la década de los setenta en adelante, se fueron apartando cada vez mas de la tra-
dicional gestiéon macroecénomica keynesiana, orientada a obtener el pleno
empleo (Martin y Sunley, 1997). Estas politicas resultaron extremadamente difici-
les de ejecutar y perdieron parte de su eficacia en el contexto de una economia
internacional cada vez menos regulada, que se caracterizé por la presencia de
flujos masivos de capital financiero internacional. Simultaneamente, la tenden-
cia gradual hacia la "desregulacion” y la liberacién del comercio impactd sobre
el comportamiento de las firmas, especialmente las que habian operado dentro
de mercados internos relativamente protegidos. En consecuencia, las empresas
comenzaron a poner en practica, a escala global, una serie de cambios microe-
conémicos destinados a una modernizacion de gestion y tecnolégica. Estos cam-
bios aumentaron los niveles globales de productividad de la firma, pero no siem-
pre originaron efectos positivos inmediatos sobre la ocupacién industrial. De
hecho, en muchas dreas metropolitanas que se caracterizaban por tener estruc-
turas industriales relativamente obsoletas, el aumento en la productividad y el
desplazamiento de la labor industrial a la terciaria provocaron graves pérdidas
netas en la actividad formal.

De este modo, la mayoria de las dreas metropolitanas que concentra-
ban partes importantes de actividad econdmica nacional, se vieron seriamente
afectadas por el impacto de los procesos de reestructuracién macro y microeco-
nomica anteriormente sefalados. Dentro de este problematico escenario, una
cantidad cada vez mayor de dreas metropolitanas y ciudades-regidon tomaron
conciencia del potencial que poseian para crear iniciativas de despegue de las
multiples partes directamente interesadas, tendientes a crear competitividad
territorial. El resultado neto de esas variadas experiencias en las configuracio-
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nes metropolitanas, como la de Ruhr Valley, Rotterdam, Barcelona y Milan, fue la
creacién de las condiciones apropiadas para un desarrollo enddgeno, aprove-
chando los activos locales disponibles dentro de la regién metropolitana, en fun-
cion, entre otros, de las redes entre firmas, el aumento de la mano de obra espe-
cializada y los factores externos tecnolégicos positivos (OCDE, 2001). La esencia
de estas experiencias y otras similares se basaba en la percepcion de que una
movilizacidn productiva de los entes pUblicos y privados, y de los activos, permiti-
ria a las regiones metropolitanas hacer uso de la globalizacién de una forma
mas creativa, mejorando simultaneamente la productividad urbana y la calidad
de vida, en lugar de convertirse en su victima pasiva.

El escenario latinoamericano no ha estado ajeno a la tendencia general
de otorgar nuevas funciones a las dreas metropolitanas para crear competitivi-
dad regional. A partir de la década de los ochenta, los gobiernos nacionales de la
region iniciaron politicas de apertura de los regimenes comerciales, de “desre-
gulacién™y privatizacion. Los gobiernos nacionales de la regién abandonaron las
politicas tecnoldgicas e industriales tradicionales, que se caracterizaban por la
sustitucidén de importaciones para garantizar la proteccién de las industrias
locales. Los procesos de ajuste macro y microeconémicos resultantes afectaron
a las regiones metropolitanas en particular. En Brasil, por ejemplo, la region
urbana de Sao Paulo, que cuenta con una gran concentraciéon de establecimien-
tos industriales relativamente obsoletos, se vio afectada de forma dramatica. Los
elevados niveles de desocupacidon resultantes, a comienzos de la década de los
noventa, movilizaron a numerosas ciudades y ciudades-regién en Brasil en torno
a la cuestion del empleo, generacion de ingresos y competitividad urbana.

Del mismo modo, en Argentina, el impacto de la reestructuracién de la
region del Gran Rosario y la reduccion de las barreras comerciales entre los pai-
ses de la regién del MERCOSUR hicieron que las partes directamente interesa-
das tomaran conciencia de los riesgos y las oportunidades de un nuevo escenario
internacional mas abierto. La revitalizacidon de su puerto y la infraestructura
logistica relacionada permitiran que esta ciudad-regién y la regién central de
Argentina desempefen una funcién mas agresiva dentro del MERCOSUR. En
Rosario esta toma de conciencia por las partes implicadas activd una serie de
negociaciones muy avanzadas sobre la creacion de una Regién Metropolitana y
una Agencia de Desarrollo Regional (Rivas y Madoeira, 1999)
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El segundo elemento de interés con respecto a la nueva funcién de las
areas metropolitanas se vincula con su potencial para estimular la cooperacion
entre jurisdicciones locales con autonomia cada vez mayor, mediante procesos
participativos locales. Actualmente existe abundante bibliografia que vincula la
descentralizacién con la profundizacién de los procesos democraticos locales
por medio del mecanismo de “voz y rendicién de cuentas” (por ejemplo, OCDE,
2001; GTZ y PGU, 1995). Por las mismas razones, la descentralizaciéon aumenta-
ria igualmente la calidad y eficacia de la provisién de servicios (Bahly Linn, 1992;
Banco Mundial, 1993; Musgrave y Musgrave 1995; O'Sullivan, 1993 y facilitaria la
participacion de un niUmero mayor de interesados, aumentando asi la calidad de
las politicas publicas durante todas las fases del ciclo del proyecto4. De acuerdo
con esto, Borjay Castells (1997) alegan que el estado-nacién se ha convertido en
un ente demasiado pequeno y grande a la vez. Por un lado, como ya se ha men-
cionado anteriormente, su aparato macroeconémico perdié eficacia a la luz del
tamano y volatilidad de los flujos masivos de capital financiero a escala global.
Por otro lado, si se considera la transformacion global hacia comunidades loca-
les méas democraticas, diversificadas en un abanico de preferencias, reclamando
una mayor “voz y rendiciéon de cuentas” en los procesos de toma de decisiones,
los niveles nacionales pierden frente a los gobiernos locales y metropolitanos,
que estdn mas cerca de estas jurisdicciones. Ademas, considerando la generali-
zacion de la conexion en red en la sociedad y la economia de flujos de alcance
internacional (Castells, 1989), las comunidades locales presentes en las areas
metropolitanas tendrian, asimismo, mayores facilidades para cruzar las fronte-
ras nacionales tradicionales, e intercambiar experiencias a escala global.

Si bien Abrucio y Soares (2001) y Stren (2000) advierten correctamente
que las razones que hay detras del proceso de descentralizacion son, algunas
veces, variadas (transferencia de gastos y responsabilidades, méas “voz y rendi-
cion de cuentas”, fragmentacion provocada para mantener relaciones de poder
“clientelistas”), existe una evidencia difundida e intuitiva de que algunas de las
relaciones causales entre descentralizacidon, democracia local, “rendicion de
cuentas” y eficiencia son, en realidad, correctas, tomando en consideracién una

tendencia global hacia mayores responsabilidades para los gobiernos locales de

4 Es decir, mediante la elaboracién, ejecucion y evaluacion de proyectos. Véase Abrucio y Soares (2001) y Dowbor (1996).
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propdsito general y elegidos directamente. El contexto latinoamericano no ha
supuesto una excepcion a esta regla y ha sido testigo de un proceso gradual
hacia la descentralizacion, que ha quedado bien documentado en estudios ante-
riores (GTZ y PGU, 1995; Stren, 2000). Ademads, un nimero cada vez mayor de
ciudades y ciudades-regién de Brasil esta realizando ensayos sobre este asunto,
con herramientas innovadoras de democracia directa, como son el presupuesto
participativo, la formulacién de visiones urbanas y la planificacién estratégicas.

Ademas de las amplias transformaciones antes mencionadas en la
funcién de las areas metropolitanas, deberia subrayarse que la propia cultura de
gestién urbanay ciudad también parece estar cambiando rapidamente. Algunas
de estas transformaciones son relevantes para este estudio, como ya se vera
cuando se analice la evolucion de la gobernabilidad metropolitana, desde la pri-
mera generacion de experimentos en la década de los sesenta hasta las expe-
riencias mas recientes de los anos noventa (OCDE, 2001; Lefevre, 1999). La sin-
tesis de los cambios en la cultura de la gestién metropolitana y urbana quedé
bien elaborada por Harvey (1989) y Hall (1988) para el contexto de Europay Esta-
dos Unidos, al analizar la evolucidn desde la gerencia urbana hasta el empresa-
riado urbano. Estos autores destacan tres elementos importantes para nuestro
analisis.

Primero, y relacionado con la tendencia de reestructuracién econémica
global a la que anteriormente se hizo mencién, el liderazgo en areas metropoli-
tanas comenzd a incorporar nuevos temas y a cambiar las prioridades previa-
mente establecidas en el programa politico. Mientras la gestién de un conjunto
de servicios urbanos como tales no desaparece de dicho programa, temas como
la competitividad regional y la generacién de empleo e ingresos ganan un nuevo
peso, debido a la retirada gradual del gobierno nacional, de estos ambitos.

Segundo, existe un escenario internacional cambiante y un creciente
nivel de competencia entre los territorios, lo cual obliga a la ciudad-region a
comprometerse en estrategias innovadoras, con un sentido local de revitaliza-

5 Elinstrumento de presupuestos participativos recibié creciente atencién académica y de politica general desde Europa, Estados Uni-
dos, Canada y las Naciones Unidas, a la luz de su potencial para aumentar la calidad y la transparencia de la formulacion de politicas
en ciudades y regiones metropolitanas y para activar practicas de buen gobierno. El Instituto de Estudios sobre el Desarrollo Urbano y
de la Vivienda en los Paises Bajos, por ejemplo, publicara los resultados finales de una investigacion comparativa sobre presupuestos
participativos en Santo André - Sao Paulo y Santa Cruz en Bolivia.



134 | Jeroen Klink

cién y competitividad urbana y econémica. Teniendo en cuenta la volatilidad del
escenario internacional y la presion de las jurisdicciones locales, un creciente
nimero de &reas metropolitanas comienzan a adoptar ordenamientos institucio-
nales mas flexibles, y estan dispuestas a asumir nuevas responsabilidades
(como el desarrollo econdmico local, violencia urbana, etc.), aun cuando estas
tareas no constituyan directamente responsabilidades estatutariase.

Tercero, existe una creciente percepcién de la funcién de gestidn
metropolitana como un instrumento articulador y habilitador dentro de un entor-
no de multiples agentes directamente interesados, en contraposiciéon con enfo-
ques anteriores que contemplaban a la autoridad metropolitana como una agen-
cia de ejecucién, con una metodologia funcionalista-tecnocratica enfocada hacia
politicas mas eficaces y efectivas que, frecuentemente, no gozan de mucha parti-
cipacién de los entes interesados, ya sean publicos o privados (Helmsing, 2001).
El concepto de gobernabilidad, con el significado de proceso, a través del cual un
conjunto de actores gubernamentales y no gubernamentales (asociaciones civi-
les, asociaciones publicas-privadas, sindicatos, empresas, etc.) se organiza para
la formulacidn de politicas y bienes colectivos, indica un claro cambio en el para-
digma’. Ademas, el producto de planificacién metropolitana se desplaza desde
los planes maestros amplios y detallados, elaborados, a menudo, sin mucha par-
ticipacion de los actores del sector publico y privado, hacia planes estratégicos
més operativos y orientados hacia una zona geografica especifica, que son elabo-
rados y analizados por un conjunto amplio de agentes de la comunidad local
interesados en el asunto. A través de su estructura, que tradicionalmente trans-
forma las visiones a largo plazo sobre la competitividad y la calidad de vida, en
proyectos concretos y actividades en las que se fijan actores, responsabilidades y
recursos, los planes estratégicos facilitan una continuidad y un vinculo pragmati-
co entre planificacién y ejecucion.

6 Existen claras muestras de esta tendencia en la configuracién latinoamericana, particularmente en un contexto de gobiernos locales
fuertes. En Brasil, la cuestion de la violencia urbana es un ejemplo de esto. De acuerdo con la constitucion brasilefa, el tema es, en
gran medida, responsabilidad de los estados y del gobierno federal. No obstante y, en particular, a la luz de la creciente percepcion de
la violencia urbana entre la poblacion, una cantidad de ciudades, especialmente las ubicadas en areas metropolitanas, han establecido
estructuras institucionales destinadas a la prevencion de la violencia urbana.

7 En la actualidad, esta muy difundido el empleo del término gobernabilidad para describir los tipos multifacéticos de coordinacion
social y econdmica que aqui se tratan. Concretamente, muchos procesos de gobernabilidad involucran, actualmente, no sélo a orga-
nismos del gobierno, sino también a organizaciones no gubernamentales, organizaciones civiles, asociaciones publico-privadas, etc. El
término puede aplicarse igualmente a la coordinacion del complejo entorno econémico y social de la ciudad-regiény a la accion colec-
tiva con respecto a segmentos especificos de la vida urbana (Scott, 2001). Para una definicién similar véase Bourne (1999).
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El desplazamiento antes senalado en la cultura de la gobernabilidad
metropolitana también llegé a ser cada vez mas importante para el contexto lati-
noamericano a comienzos de la década de los noventa. Un nimero cada vez
mayor de regiones metropolitanas brasilenas y argentinas ha asumido nuevas
obligaciones, sin ser responsable de estas cuestiones desde un punto de vista
estatutario. Lo hacen de una forma dindmica y flexible, sin desestimar algunos
de los riesgos [financieros) que acarrean estas nuevas tareas. Ademas, las jefa-
turas de las areas metropolitanas son cada vez méas conscientes de su importan-
te funcion, no como agentes finales de ejecucion que centralizan todas las res-
ponsabilidades, sino como articuladores que pueden activar proyectos
estratégicos a través de asociaciones publico-privadas. De acuerdo con Cocco et
al. (2001), las estructuras metropolitanas locales orientadas hacia una zona geo-
grafica especifica en Latinoamérica tienen el potencial de convertirse en habili-
tadoras dentro de la gestion territorial en red.

Deberia observarse que este cambio de gobernabilidad metropolitana,
de gestidén a empresarial, puede tener consecuencias de largo alcance o visiones
econdmicas mas tradicionales en la distribucién de tareas dentro del sistema de
federalismo fiscal en general, y para el nivel metropolitano, en particular [Abrucio
y Soares, 2001). De acuerdo con la literatura més tradicional, los niveles de
gobierno central o federal deberian responsabilizarse de la estabilizacion macro-
econémicay de la generacién y redistribucion de la renta y la ocupacion, mientras
que las esferas de gobierno “subnacional” serian responsables de la distribucién
y suministro de servicios urbanos y metropolitanosg. Como ya se analizd, las areas
metropolitanas se dedicaron, cada vez mas, a las tareas de generacion y redistri-
bucién de ingresos y empleo (funciones de desarrollo), mientras que los gobier-
nos nacionales se retiraron de estas tareas. La reciente evidencia de los paises de
la OCDE también confirma esta tendencia (OCDE, 2001).

De acuerdo con Abrucio y Soares (2001), deberia dejarse de lado esta
vision, bastante estatica y dicotémica, de las interacciones y las relaciones inter-
gubernamentales dentro de los sistemas federales. Segun estos autores, el siste-
ma de relaciones entre gobiernos deberfa ser analizado en funcién de los tratos

continuos y dindmicos de conflicto y cooperacion entre los actores que forman

8 Para una sintesis de esta vision més tradicional, véase Musgrave y Musgrave [1995) y Oates (1972).
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parte de una serie de redes de politica horizontal y vertical dentro de los sistemas
federales. La caracteristica basica de dichas redes de politica federadas deberia
ser un movimiento hacia procedimientos compartidos de toma de decisiones, que
incorporen pesos y contrapesos formales e informales y un mecanismo para la
negociacion de conflictos. Estos entramados politicos tendrian la posibilidad de
equilibrar una tendencia hacia relaciones gubernamentales fragmentadas entre
los niveles local, metropolitano, estatal y federal (Abrucio y Soares, ibid).

Cuestiones clave y marco metodologico para analizar
la gobernabilidad metropolitana

Desajuste entre la necesidad de organizar funciones con sentido local y las
estructuras administrativas y funcionales existentes para las dreas metropolita-
nas. Si bien la importancia estratégica de las areas metropolitanas ha logrado un
creciente consenso, también es muy claro que la mayoria de ellas no estan pre-
paradas para asumir los desafios relacionados con el nuevo escenario interna-
cional y local. En otras palabras, aun cuando las dreas metropolitanas cumplen
importantes funciones en la creacién de entornos favorables para mejorar la
competitividad econémica y la calidad de vida, sus actuales marcos instituciona-
les, de gestion y financieros son inexistentes, obsoletos o inadecuados para tra-
tar las necesidades corrientes y futuras (OCDE, 2001).

El proceso de construccion de una buena gobernabilidad metropolitana
es importante. El buen gobierno urbano requiere algo més que cambios urgen-
tes para lograr marcos de planificacién y gestion metropolitanas que sean mas
eficaces, eficientes y equitativos. Tal como lo demuestran las experiencias inter-
nacionales, la economia politica de cambiar estructuras institucionales y finan-
cieras de gestion y planificacion urbana es una cuestion clave. La sintesis de las
experiencias acumuladas demuestra que el cambio de estructuras técnicas de
ambito extenso [metropolitano) a estructuras politicas de &mbito igualmente
extenso requiere una negociaciéon de conflictos que permita conducir al variado
conjunto de agentes interesados hacia las reformas institucionales (Lefévre,
1999). Tal como se analizard en las siguientes secciones de este capitulo, las
propuestas de reforma institucional centradas en la ejecucién de las estructuras
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metropolitanas no tendran éxito si las partes implicadas no se involucran lo sufi-
ciente desde las etapas iniciales. La creacion de redes de politica horizontal y
vertical conlleva cambios incrementales de abajo hacia arriba, en oposicién a las
propuestas abruptas de arriba hacia abajo. La norma fundamental de esta evolu-
cién, que serd también el marco metodoldgico de este trabajo, serd la busqueda
de una mejor gobernabilidad metropolitana, en oposicién a las meras estructu-
ras de gobierno urbano o planificacién.

No existe un modelo Unico de gobernabilidad metropolitana que pueda
ser repetido. La formula de la gestion de la ciudad dependera de los anteceden-
tes particulares politicos, econdémicos, sociales e histéricos de cada paisy de la
configuracion metropolitana (OCDE, 2001). No obstante, resulta Gtil tener una
lista de control y criterios especificos para tener un marco de referencia y com-
parar experiencias, lo cual facilita asimismo la elaboracidn de recomendaciones
especificas. Para este fin, puede resultar provechosa la literatura econémica tra-
dicional (Mishan, 1971), segun la cual los marcos institucionales pueden ser eva-
luados sobre la base de su eficiencia y equidad. Ultimamente, se han agregado
criterios relacionados con las caracteristicas cualitativas de los procesos de
gobernabilidad, como el hecho de ser “voz” (Bahly Linn, 1992).

Eficiencia, equidad y voto en la gobernabilidad metropolitana. Algunos
trabajos recientes de autores como Bourne (1999) sugieren cémo estos criterios
tradicionales se aplican al analisis de los marcos para la gobernabilidad metro-
politana. La cuestion de la eficiencia se vincula con la existencia de economias de
escala y externalidades espaciales. Las economias de escala se refieren a la
capacidad de las estructuras de gobernabilidad metropolitana para capturar
dichas economias de escala o de alcance en el suministro de servicios, lo cual
facilita, igualmente, la movilizacién de financiacion para proyectos. Las externa-
lidades espaciales se asocian con la capacidad que tienen las estructuras urba-
nas para contener o reducir los efectos secundarios territoriales, negativos o
positivos, del suministro de servicios o de las acciones de politica (contamina-
cién, transporte, residuos, reducciones impositivas, gestion de actividades en
caso de desastres naturales, etc.). La cuestién de la equidad alude a la capacidad
de la estructura metropolitana para lograr una unificacién y redistribucion de los
costos y beneficios del desarrollo metropolitano, a través de los limites politicos
locales, por medio, por ejemplo, de mecanismos de coparticipacion de impues-



138 | Jeroen Klink

tos. Por ultimo, el aspecto de la voz puede traducirse en el criterio de flexibilidad,
accesibilidad y rendicién de cuentas de los mecanismos de toma de decisiones
metropolitanos. Dicho de otro modo, ;jcudl es el grado de acceso que tienen los
votantes o contribuyentes, a quienes adoptan decisiones urbanas, y hasta qué
punto éstos pueden ser responsabilizados por los ciudadanos y usuarios de ser-
vicios? y jresponde el modelo de gobernabilidad a las variaciones especificas y
localizadas de la demanda ciudadana? (Bourne, 1999).

El Cuadro 3.1 presenta un resumen de algunos de estos criterios.
Deberia observarse que, mientras los tres criterios iniciales tienden a favorecer,
o al menos a estimular, la configuracion de las estructuras mas consolidadas de
gobernabilidad metropolitana, los tres Ultimos parecen favorecer la retencién de
formatos relativamente menores y mas fragmentados?. Por supuesto, las ponde-
raciones particulares que se dan a cada uno de estos criterios seran especificas
del lugar. El desafio consiste en encontrar el equilibrio justo entre ellos, de
acuerdo con las caracteristicas especificas y los retos a los que se enfrentan
determinadas dreas metropolitanas, y las ponderaciones politicas que les atribu-
ye el variado conjunto de interesados directos (Bourne, ibid).

Cuadro 3.1. Estructuras de gobernabilidad metropolitana

Fragmentacion Consolidacion

Eficiencia

Economias de escala - +
Efectos secundarios territoriales - +
Equidad

Redistribucién - +

Voz
Flexibilidad + -
Accesibilidad + -

Rendicion de cuentas + =

Basado en Bourne (1999).

9 Deberfa observarse que los signos positivo y negativo en el Cuadro 3.1 (esto es, si el criterio en particular favorece la fragmentacion
o la consolidacién) no suponen consenso en la literatura. Como ejemplo, ya se vera en la proxima seccion como, de acuerdo con los
autores de la denominada teoria de la eleccién social, la fragmentacion estimula la eficiencia en la gobernabilidad metropolitana.
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Debate tedrico sobre gobernabilidad metropolitana.
Algunos antecedentes internacionales

Consolidacién versus fragmentacion. Eleccion
soclal y la primera ronda de debates sobre
gestion metropolitana

Existe, por ahora, una extensa literatura que trata la superioridad relativa de la
fragmentacion metropolitana versus la consolidacién (Bourne, 1999; Lowery,
1999; Wikstrom, 1997). En Estados Unidos, hasta la década de los sesenta apro-
ximadamente, el debate intelectual y la postura de la politica metropolitana favo-
recian la consolidacion. Esto se reflejo, igualmente, en importantes aportaciones
al debate politico, mediante, por ejemplo, una serie de monografias sobre la
reforma metropolitana, publicada por el prestigioso Comité sobre Desarrollo
Econdmico en los anos sesenta. Sin embargo, una evaluacion del periodo com-
prendido entre 1947 y 1978, demostré que, de los 63 intentos para crear alguna
forma de organizacién metropolitana consolidada, solamente 18 tuvieron éxito,
sobre todo en las zonas mas pequefas (Wikstrom, 1997). Desalentados por los
repetidos fracasos, quienes propiciaban la reforma perdieron interés y se des-
plazé la atencidn hacia otras cuestiones politicas. En el interin, un grupo de auto-
res, usando la teoria de la eleccidn social’®, comenzd a impugnar las premisas
subyacentes en la perspectiva de las consolidaciones, tomando como base los
principios del libre mercado (Ostrom, Tiebout y Warren, 1961). El aporte més
conocido en este sentido fue proporcionado por Tiebout, quien alegaba que una
estructura de gobernabilidad fragmentada estimularia un proceso mediante el
cual los ciudadanos “votarian con los pies”, presionando a cada jurisdiccién para
que ésta ofreciera una combinacion éptima de impuestos y servicios urbanos a
sus representados actuales y futuros (Tiebout, 1956). La perspectiva de la elec-
cién social obtuvo cierta preminencia en la literatura tedrica desde 1970 en ade-
lante (Lowery, 1999; Wikstrom, 1997).

10 gn inglés Public Choice.
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Sin embargo, a mediados de la década de los noventa, se abrié nueva-
mente una linea de investigacion en la que se cuestionaba la superior eficiencia
de la fragmentacién metropolitana en relacion con la consolidacidn, o la asocia-
cion automatica entre fragmentacion y eficiencia que aparece en la literatura de
la eleccidn social [Lowery, 1999). Ademas, la atencién académica en Estados
Unidos ha vuelto a colocar, Ultimamente, a los enfoques méas cooperativos y
“consolidacionistas” bajo el nombre de “Nuevo Regionalismo” (Keating, 1999;
Katz, 2000). Asi, por ejemplo, Wikstrom (1997] cuestiona la falsa dicotomia entre
consolidaciéon versus fragmentacion, e insinla que, sorprendentemente, existe
poco conocimiento sobre cémo se arman las estructuras intergubernamentales
voluntarias en Estados Unidos, por ejemplo entre los gobiernos locales y los con-
dados, distritos con propoésito especial y agentes del sector privado’. Segun este
autor, la literatura de eleccidn social no consideré una cantidad de importantes
cuestiones empiricas relacionadas con la evolucion real de la estructura de
gobernabilidad metropolitana americana’?.

.,Qué es lo que estd en juego en la discusidon? De acuerdo con la teoria
de la eleccién social, las estructuras mas pequenas, y fragmentadas para la
gobernabilidad metropolitana, son mas eficaces, ya que estimulan la competen-
cia entre los territorios locales. Este es un mecanismo que obligard a sus gobier-
nos a ofrecer la mejor combinacion de impuestos y servicios, y también a ajustar
esta combinacion de una manera flexible para satisfacer las preferencias de las
comunidades y de los ciudadanos. Ademas, las estructuras urbanas consolida-
das probablemente originarian mayores costos asociados con grandes estructu-
ras burocraticas. Por Ultimo, dichas estructuras obtienen una puntuacién menor
en cuanto a accesibilidad, rendicion de cuentas y flexibilidad, dado que tenderian
a aumentar la distancia entre los politicos y los ciudadanos. Ademas, las mas
grandes tendrian dificultades para responder rédpidamente ante los cambios en
la demanda de las circunscripciones locales.

"
12

Esto también se denomina regionalismo funcional. ; Cémo funcionan estos ordenamientos y cual es su viabilidad financiera y politica?
;Cuél es la preferencia de los grupos de presion especificos, tales como los lideres empresariales, la poblacién blanca en los
suburbios y los lideres de la comunidad afrodescendiente, respecto de estructuras consolidadas de gobernabilidad metropolitana?
Investigaciones recientes sugieren, por ejemplo, que la oposicién a estas estructuras es moderada entre los lideres afrodescendientes
y las poblaciones blancas suburbanas (Wikstrom, 1997). Esta presente, ademas, la fuerte hipotesis de que los lideres empresariales
favorecen estructuras mas consolidadas, considerando el estimulo que esto proporciona a las politicas regionales de competitividad
econdémica.
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Aquellos que promueven modelos de gobernabilidad metropolitana
mas consolidada sugieren que éstos son mas eficientes en las economias de
escala, debido a la reduccién de los efectos secundarios territoriales. La frag-
mentacién metropolitana, ademas, no seria intrinsecamente equitativa, ya que
las comunidades con bajos ingresos necesitan tasas de impuestos mas altas
para financiar los mismos paquetes de servicios, lo cual coloca a estas zonas en
una posicion desventajosa ex ante para atraer recursos humanos y de capital.
Una estructura fragmentada implicaria, asimismo, grandes diferenciales entre
jurisdicciones en las cuotas impositivas y regulacion del desarrollo urbano y
ordenanzas de edificacion, dada la capacidad que tendria el capital inmobiliario
para enfrentar a un gobierno local contra otro. Por otro lado, la teoria de la elec-
cién social alega que no es estrictamente necesario crear autoridades metropo-
litanas para obtener economias de escalay para evitar efectos secundarios terri-
toriales mediante, por ejemplo, contratos de servicios informales, distritos con
propésitos especiales y acuerdos intermunicipales voluntarios entre las munici-
palidades y los establecimientos del sector privado.

En las dos secciones siguientes especificaremos el modo en que esta
discusidn sobre los méritos de la fragmentacion versus consolidacion se reflejé
en Estados Unidos y en Europa, y como la renovada discusién sobre gobernabili-
dad metropolitana de los anos noventa, que ya se menciond previamente, se tra-
dujo en una segunda generacion de propuestas en estos paises.

Fragmentacion y la metropoli norteamericana

Segun Myron Orfield, un legislador del Estado de Minnesota preocupado por las
cuestiones de gobernabilidad urbana, las dreas metropolitanas americanas se
caracterizan por sus niveles extremos de fragmentacion, descentralizacién y
polarizacién racial y espacial’s. El répido crecimiento y duplicacidn del nimero
de gobiernos locales de propdsito general, y organismos de propésito especial
territorialmente definidos, ha contribuido, con el transcurso del tiempo, a crear
un panorama institucional enormemente fragmentado.

13 Citado por Cohen (1999).
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Richmond (2000, en lo que clasifica como “la ley del suelo” en Estados
Unidos, analiza las condiciones historicas, politicas e institucionales especificas
bajo las cuales un sistema descentralizado de desarrollo del suelo estimulé un
crecimiento desordenado y orientado hacia el exterior de los sistemas metropoli-
tanos. En su opinién, la combinacién de leyes flexibles saobre el uso del suelo,
subsidios federales para financiacidon de viviendas y autopistas, zonas de exclu-
sién en comunidades urbanasy la tradicién profundamente arraigada del gobier-
no auténomo contribuyd a la persistente presencia de este modelo. Actualmente,
la region metropolitana de Nueva York se extiende sobre el territorio de tres
estados, 31 condados, 800 municipalidades y méas de 1.000 distritos de servicios
(Yaro, 2000). Incluso las que Rusk (2000) denominé ciudades elésticas, es decir,
aquellos centros urbanos con un marco legal a escala estatal que les otorgaba
ciertas facilidades para anexar zonas suburbanas, no pudieron mantener el
ritmo de crecimiento de los suburbios. Sus datos demuestran que, aun cuando
triplicaron en exceso su territorio, las 50 zonas deprimidas mas elasticas del
centro urbano metropolitano sufrieron pérdidas considerables de poblacion
frente a los suburbios. Ciudades como las del medio oeste y del nordeste satura-
ron, ademas, sus posibilidades de anexion con el apoyo del gobierno del estado.
Incluso en el sury en el oeste, teniendo en cuenta los considerables costos lega-
les y politicos vinculados con la anexidn, esta opcién puede ser descartada de
manera general.

Ha habido un cierto debate tedrico sobre los costos y beneficios del
desordenado desarrollo metropolitano en Estados Unidos, y considerando el
analisis mas reciente sobre las denominadas estrategias de crecimiento inteli-
gente, es probable que la discusion continde’s. Un gran ndmero de autores ha
sefalado el elevado costo de la prestacion de servicios, la invasion de los esca-
sos recursos ambientales y, Ultima en orden pero no en importancia, la grave
segregacion social y racial asociada con el proceso de “suburbanizacion”. Espe-
cialmente en las areas metropolitanas mas grandes del noroeste y del medio
oeste de Estados Unidos que ya en las décadas iniciales del siglo XX habian satu-
rado sus posibilidades de anexion, existe una amplia evidencia de la intensa

segregacién racial y espacial, asi como de la polarizacién entre las zonas depri-

T4 vease el aporte reciente en Katz (2000) y en muchos de los Boletines del Instituto Lincoln de Politica del Suelo.
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midas del centro urbano y los suburbios. La fragmentacién de la mayoria de las
areas metropolitanas hace que resulte mas dificil utilizar mecanismos enfoca-
dos hacia la gobernabilidad “intermunicipal” o “supramunicipal”, especialmente
si estas zonas presentan una gran discrepancia en cuanto a razas e ingresos.

Por ultimo, en la literatura mas reciente del "nuevo regionalismo”, se
senala que las intensas interdependencias entre las zonas deprimidas del centro
urbano y los suburbios estdan comenzando a amenazar, cada vez mas, la viabili-
dad econdmica, social y ambiental de las dreas metropolitanas (Wheeler, 2002).
De acuerdo con esta opinién, la continua polarizacion urbana y la segregacion
racial y espacial de las zonas deprimidas del centro de la ciudad comienzan a
tener considerables efectos secundarios negativos para los suburbios. En ese
sentido, las consideraciones tradicionales de equidad (redistribucién) y eficiencia
(desarrollo econémico) ya no pueden ser ignoradas en la formulacién de politicas
publicas urbanas. Pastor et al. (2000), por ejemplo, insinGan que, en la mayoria
de las dreas metropolitanas, se ha producido un claro desajuste espacial y politi-
co entre las iniciativas destinadas a la reduccion de la pobreza y mejora en la
calidad de vida, por un lado, y las iniciativas regionales de desarrollo econdmico,
por otro. La elaboracion y ejecucion del primer conjunto de politicas correspon-
de, tradicionalmente, a las corporaciones de desarrollo comunitario de las
zonas deprimidas del centro urbano, mientras que el programa de competitivi-
dad urbanay regional es, con frecuencia, abordado por las agencias de desarro-
llo regional y los foros dominados por los gobiernos locales y los lideres civicos y
empresariales. En la investigacion empirica que realizaron estos autores sobre
mas de 74 zonas estadisticas metropolitanas, se comprobd que las zonas que
mejor vinculan su desarrollo econémico regional (suburbios) con las iniciativas
de desarrollo comunitario (zonas deprimidas del centro urbano) obtienen, en
general, mejores resultados, tanto en funcion de competitividad, como de igual-
dad y reduccion de pobreza. Uno de los ejemplos mas conocidos de vinculacion
de eficiencia y consideraciones de equidad es el mecanismo de coparticipacién
de impuestos de Minneapolis-St. Paul, que evitd perjudiciales guerras impositi-
vas y de competencia entre las municipalidades. Otro de los casos que se men-
ciona frecuentemente es el de Portland (Oregon], que aplicé con éxito las politi-
cas de zonificacion inclusiva para la inclusion y la produccién de viviendas de
interés social.
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No existe consenso en cuanto a los costos netos del modelo estadouni-
dense de desarrollo metropolitano relativamente fragmentado. Sin embargo,
Anas (1999) sugiere que parte de los problemas de dispersién y descentraliza-
cion de los modelos de uso de suelo metropolitano no es exclusiva de Estados
Unidos™. Ademés, la alternativa de detener el crecimiento desordenado, plante-
ada por el nuevo enfoque regionalista, tiene fuertes efectos netos colaterales,
como por ejemplo, precios mas altos para la tierra y mayores cargas impositivas
para las unidades familiares de bajos ingresos.

Considerando el analisis anterior, cabe preguntarse cuél es la natura-
leza de la gobernabilidad metropolitana en los Estados Unidos. Sorprendente-
mente, existen pocas organizaciones de planificacién urbana relativamente auto-
nomas, elegidas y “supramunicipales”. Una de las excepciones a esta regla
general es el caso de Portland [ver Recuadro 3.1). En cambio, las instituciones
metropolitanas de Estados Unidos se caracterizan por una gran cantidad de
redes de gobierno local espacialmente limitadas, organismos de propésito espe-
cialy estructuras institucionales sectoriales creadas por el nivel estatal y el nivel
federal, estas Ultimas destinadas, con frecuencia, a la asignacién de financiacién
para grandes infraestructuras y transporte vial para las dreas urbanas. En sus
recientes estudios Marc Weiss (2002) ha documentado muy bien que las regiones
metropolitanas generan cada vez mas redes de actores publicos y privados. La
iniciativa de la sociedad Gateway Cities de Los Angeles, por ejemplo, representa
a un conjunto limitado de ciudades dentro de la zona metropolitana global que
estdn organizadas de forma estratégica para la competitividad econdmica y la
mejora de la calidad de vida (Hollingsworth, 2002).

15 particularmente, de acuerdo con autores como Anas (1999), parte de los factores que subyacen en el crecimiento disperso estan
vinculados con factores generales econdmicos y tecnoldgicos presentes en la mayoria de las regiones metropolitanas de todo el
mundo. Por ejemplo, un aumento en el ingreso real incrementa generalmente, la demanda de espacio, que puede ser satisfecha mas
facilmente en los suburbios, con precios inferiores para la tierra. Ademas, las tecnologias de transporte redujeron la dependencia que
las firmas tenian de las zonas deprimidas del centro urbano.
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Recuadro 3.1. El caso de Portland

La excepcion més conocida a la fragmentacién generalizada es Portland, un area
metropolitana de aproximadamente 1.500.000 habitantes, que abarca tres conda-
dosy 24 gobiernos locales. Fue creada en 1977 como un distrito de servicio urbano,
con un consejo compuesto por doce miembros electos y un jefe ejecutivo. El Distri-
to de Servicio Metropolitano reemplazé a un consejo intermunicipal elegido indi-
rectamente, que habia tenido dificultades para intermediar correcta y oportuna-
mente entre los gobiernos locales y una orientacion estratégica con sentido
metropolitano. De acuerdo con Rusk (2000), la Metro Portland el nuevo nombre
que se asigno a la zona en su carta organica de 1992- pudo controlar el crecimien-
to urbano horizontal desordenado y estimular el retorno del capital privado a la
zona deprimida del centro urbano. Asimismo, el modelo Metro Portland promueve
la participacién ciudadana y la rendicién de cuentas: los ciudadanos saben que las
principales decisiones acerca del uso del suelo y la infraestructura, las toman los
concejales y su jefe ejecutivo, todos elegidos de forma directa. Por consiguiente,
segun Rusk, “las decisiones sobre uso del suelo y transporte son las cuestiones
que dominan las campanas politicas para la eleccion de cargos para Metro. El
resultado es que en la zona de Portland existe un nivel de participacion ciudadana
mucho mejor informada sobre cuestiones de planificacion regional que en cual-
quier otra comunidad regional en los Estados Unidos”. (Rusk, op. cit.).

Ademas de las cuestiones del uso del suelo y transporte, Metro Portland ofrece
servicios de recoleccién de residuos, administra el zooldgico y lleva a cabo un pro-
grama regional de desarrollo del turismo.

.Cual sera el perfil de la organizacion institucional metropolitana de
Estados Unidos en los préximos anos? No hay acuerdo sobre esta cuestién. Asi,
por ejemplo, Yaro (2000) sugiere, baséndose en el caso de Nueva York y de gran-
des &reas metropolitanas similares del noreste, que serd muy improbable que
propuestas “supramunicipales” para la gobernabilidad metropolitana avanzada,
como las de Portland, puedan ser repetidas en otros lugares. Teniendo en cuen-
ta la caracteristica histérica subyacente de segregacion espacial y racial de estas
zonas, sera dificil, incluso, establecer acuerdos intermunicipales sobre cuestio-

nes como la coparticipacion en materia de impuestos. Por otro lado, Rusk (2000)
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alega que la perspectiva de obtener recursos financieros adicionales para la
infraestructura vial a gran escala que ofrecerian los estados o el gobierno fede-
ral si existieran pactos de gobernabilidad metropolitanos, puede redirigir los
intereses de los agentes urbanos en favor de organizaciones de planificacién
metropolitana més consolidadas. Ademas, el creciente nimero de convenios
intergubernamentales, surgidos desde las décadas de los sesenta y setenta,
puede ser considerado como un punto de partida para las negociaciones sobre
formas “supramunicipales” de gobernabilidad metropolitana. Después de todo,
esa fue la experiencia del modelo Metro Portland, que evolucioné desde un claro
ordenamiento intermunicipal hacia una estructura “supramunicipal” elegida.
Segun Rusk, “de este modo, es probable que en las préximas décadas un mayor
numero de regiones desarrolle gobiernos metropolitanos elegidos directamente.
No serdn gobiernos unitarios (Anchorage es el Unico ejemplo del pais, que cubre
toda una zona metropolitana). No reemplazaran al mosaico de gobiernos locales
como proveedores primarios de servicios locales. Sus poderes pareceran limita-
dos, pero seran vitalmente importantes, dado que tienen efecto sobre el uso
regional del sueloy la planificacién del transporte, vivienda de interés social, dis-
paridades fiscales e importantes inversiones en infraestructura regional -el
“outside game” (juego exterior). Los nuevos gobiernos metropolitanos afrontaran
las cuestiones que atanen al bienestary a la salud de las regiones, y al futuro de
sus ciudades centrales” (Rusk, 2000, op.cit.).

El experimento europeo: desde la legitimidad
funcional a la legitimidad politica

De acuerdo con Lefévre [1999), la primera serie de experimentos europeos con
gobernabilidad metropolitana puede caracterizarse por un intento de imponer el
ideal funcionalista de un gobierno metropolitano fuerte. Los elementos principa-
les de este modelo eran la legitimidad politica, preferentemente a través de con-
sejos o jefes ejecutivos elegidos de forma directa, autonomia -tanto en funcion
de la disponibilidad de recursos financieros, como de recursos humanos cualifi-
cados y relacionados con otras esferas de gobierno superior- y, finalmente,
alcance territorial. Este Ultimo aspecto se asocia con el hecho de que, idealmen-
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te, el alcance territorial de un cuerpo metropolitano deberia ser suficientemente
amplio como para reducir las externalidades negativas y positivas. En otras pala-
bras, los gobiernos metropolitanos ideales deberian coincidir con la regién fun-
cional.

Los ejemplos inglés, francés e italiano constituyen, por derecho propio,
una buena representacion del enfoque adoptado en la década de los sesenta. Los
condados metropolitanos ingleses, creados en 1972 para todas las zonas impor-
tantes (con la excepcion de Londres, que en esa fecha ya tenia una situacion ins-
titucional separada®), representa uno de los mas claros ejemplos del intento de
introducir el modelo puro de gobernabilidad metropolitana fuerte. Los consejos
eran elegidos de forma directa en cada una de las principales zonas urbanas y
tenian facultades tributarias especificamente definidas. No obstante, su alcance
territorial era relativamente limitado y colisionaba con las responsabilidades de
las autoridades locales, en lo que se refiere al uso del suelo y transporte. De
hecho, los gobiernos locales (los distritos] se habian opuesto, desde el comienzo,
a la introduccion de una fuerte gobernabilidad urbana, e hicieron todo lo que
estaba a su alcance para obstruir su funcionamiento operativo. En 1986, después
de 10 anos de experimentacion, el gobierno central abolid los condados metro-
politanos.

Los franceses probaron con las denominadas communautés urbaines,
que fueron creadas en 1966 en cuatro importantes ciudades (Bordeaux, Lille,
Lyon y Estrasburgo). Si bien tenian amplias responsabilidades formales para un
amplio conjunto de servicios urbanos [planificacion, redes de saneamiento bési-
co y transporte, y vivienda), su alcance territorial era insuficiente y el gobierno
local hizo todo lo posible para impedir que se convirtieran en verdaderos actores
politicos de una zona geogréfica especifica. Este escenario de conflictos reflejo,
de hecho, la caracteristica intrinseca del proceso de descentralizacion francés,
que habia favorecido las estructuras de gobierno local en lugar de la gobernabili-
dad metropolitana con sentido local.

En la década de los setenta, las regiones italianas usaron sus poderes,
recientemente adquiridos, para regular la organizacién interna de su territorio,

creando estructuras intermedias entre la region y el gobierno local (las compre-

16 El Greater London Council existia desde 1963, con una zona que poseia una estructura politica propia.
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sori), que formalmente dependian de las regiones. En algunas zonas, como Bolo-
nia, Turin y Milén, estas estructuras fueron designadas como areas metropolita-
nas intermedias'’. Si bien inicialmente sus facultades estaban limitadas a la sim-
ple planificacion, las compresori fueron, no obstante, disefadas para ser las
piezas fundamentales de “mesoestructuras” completamente descentralizadas y
desconcentradas. Sin embargo, nunca recibieron apoyo real de los gobiernos
locales ni de los partidos politicos tradicionales, temiendo estos Ultimos la ero-
sion de su poder de base, que facilitaba la coordinacién de negocios “clientelis-
tas”, que dependia, evidentemente, del status quo de fragmentacion de los terri-
torios locales. A mediados de la década de los ochenta, las compresori fueron
abandonadas, algo que se aceleré también por la falta de respaldo continuo por
parte del gobierno central.

Una de las lecciones principales que pueden extraerse de los experi-
mentos europeos son los serios inconvenientes con los que se encontré la pues-
ta en marcha de gobiernos metropolitanos, basados exclusivamente en justifica-
ciones técnico-funcionales (economias de escala, eficiencia, redistribucion] y
modelos impuestos por los gobiernos centrales o estatales, que carecian del
analisis o la participacion de las partes directamente interesadas. Distintas com-
binaciones de comunidades territoriales, gobiernos locales, partidos politicos y
grupos de presion, se opusieron al modelo metropolitano desde el mismo
momento de su implantacion. Estas estructuras urbanas sélo pudieron ser crea-
das y mantenidas gracias a la presion del gobierno central y estatal, que hacia
frente a la fuerte resistencia de las partes implicadas (OCDE, 2001; Lefévre,
1999).

Desde la década de los ochenta en adelante, acaecieron varios cam-
bios. Por un lado, en varios paises europeos, como los Paises Bajos, Francia,
Espafa, Italia y, Ultimamente, Inglaterra, el proceso de descentralizacion se
intensifico. Simultaneamente, e igualmente bajo la influencia del proceso de uni-
ficacion del mercado europeo, los paises comenzaron a transferir responsabili-
dades al nivel supranacional (Comunidad Europeal, erosionando con ello su
capacidad y legitimidad desde lo alto. Por otro lado, como ya se ha mencionado

17 En Turin, por ejemplo, la zona metropolitana comprendia 200 municipalidades de lo que aproximadamente podria ser denominada

la zona metropolitana funcional.



Perspectivas recientes sobre la organizacién metropolitana. Funciones y gobernabilidad | 149

anteriormente, el propio concepto de gestion urbana y metropolitana cambid
gradualmente, favoreciendo una funcién habilitadora para el gobierno, dentro de
las redes territoriales integradas por actores publicos y privados. De acuerdo
con Lefevre (1999), la consecuencia de estos cambios fue el hecho de que el
resultado de la creacién de gobernabilidad metropolitana y construccion de insti-
tuciones no fue predeterminado, sino que, en cambio, quedo6 abierto y depen-
diente de la interaccion entre los actores involucrados en el proceso. Contraria-
mente a la fase anterior del experimento, el proceso de constitucion de
instituciones metropolitanas puede ser largo, pero el resultado final, como sefa-
la Lefevre (1999), es menos incierto, ya que la legitimidad de la institucion viene
dada por todos los actores durante el proceso de constitucién del gobierno
metropolitano.

Esta tendencia a la construccidn social de gobernabilidad metropolita-
na (en oposicidén a la formulacién vertical de los gobiernos metropolitanos),
puede ilustrarse con la evolucién de algunos de los casos ingleses, italianos y
franceses. Si bien el proceso de implementacion de la Autoridad del Gran Lon-
dres fue muy rapido y su eficacia todavia debe ser evaluada, los procesos se
caracterizaron por un alto grado de participacion de la sociedad civil y del sector
privado de Londres (Recuadro 3.2). Merece la pena estudiar, asimismo, el caso
de Bolonia, donde, a la luz del fracaso anterior en la construccién de un modelo
metropolitano disenado de arriba hacia abajo, con un calendario prefijado y que
no tomaba en consideracion la oposicidn explicita y oculta de los gobiernos loca-
les, los grupos de presién y los partidos politicos, se opt6é por un modelo inter-
municipal basado en la cooperacién informal y voluntaria entre las municipalida-
desy el gobierno provincial (Recuadro 3.3).
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Recuadro 3.2. El sector privado en el liderazgo de Londres

En 1998, en el Libro Blanco sobre Londres, elaborado por el gobierno central, se llegd
a la conclusion de que la zona del Gran Londres (la ciudad y sus 32 condados) carecia
de “direccion estratégica y liderazgo”, lo cual se traducia en confusas asignaciones de
responsabilidades y en una superposicion de programas y politicas. Por ello, se pro-
puso crear la denominada Greater London Authority (GLAJ, con un alcalde elegido
directamente y una asamblea general elegida por separado. La GLA tendria una vasta
gama de responsabilidades en cuanto al uso del suelo y el transporte, planificacion
estratégica, desarrollo ambiental y promocién del desarrollo econdmico, para dar a la
capital una “voz en el exterior”. El Libro Blanco recibié importantes aportes del sector
privado, que habia participado en el analisis a través de sus organizaciones ad hoc,
como eran la London Firsty la London Development Corporation. Asimismo, se supo-
nia que el sector privado continuaria cumpliendo una funcion importante en la ejecu-
cién del programa estratégico para la zona de Londres (el sector privado también par-
ticipé en la elaboracion del documento London 2020, que contiene orientaciones
generales para el desarrollo del &rea metropolitana y que deben ser puestas en prac-
tica por el alcalde). Las propuestas fueron analizadas durante seis meses, con una
gran participacion por parte de las esferas sociales, econémicas, financieras y cultu-
rales de la sociedad de Londres, y fueron aprobadas mediante referéndum en 1998.

Fuente: OCDE, 2001.

Recuadro 3.3. La construccion gradual de la gobernabilidad metropolitana
en Bolonia

El Accordo per la Citta Metropolitana [ACM) fue firmado en 1994 por las 48 munici-
palidades y la provincia de Bolonia. Su objetivo es la construccion de una goberna-
bilidad metropolitana sobre una base no obligatoria, mediante una cooperacion
intermunicipal flexible. Cada uno de los actores tiene libertad para retirarse del
proceso cuando lo desee y para participar en todas o en alguna de las actividades
de la institucion, de acuerdo con sus propias preferencias. La estructura politica de
la ACM esta formada por la Conferencia Metropolitana, integrada por los alcaldes y
presidida por el presidente de la provincia. ELACM tiene una organizacion técnica y
administrativa ligera, que se ocupa de las cuestiones econdmicas territoriales,
financieras, administrativas y sociales de la gestién metropolitana. ELACM no tiene
poderes auténomos para la toma de decisiones, dado que no sustituye a los conse-
jos provinciales y municipales. En cambio, el ACM opera como un foro politico,
donde los conflictos referidos a cuestiones urbanas y metropolitanas se negocian y
resuelven de manera flexible. La experiencia de la regién de Bolonia sirve también
de modelo para otras dreas metropolitanas italianas, como Roma, Turin y Génova.

Fuente: OCDE, 2001.
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Deberia ponerse de manifiesto que esta nueva generacién de iniciativas
europeas de la década de los noventa se vio igualmente facilitada por un cambio
en la actitud de los gobiernos nacionales con respecto a la funcién de las areas
metropolitanas. Esto queda demostrado por Cole (2000) en un analisis del caso
francés. Este autor manifiesta que la menguada funcién del estado central como
actor politico, las reformas descentralizadoras de 1982-83 y el aumento de las
partes directamente interesadas que no pertenecen a la tradicional burocracia
francesa [por ejemplo, el sector privado o la sociedad civill, provocaron cambios
fundamentales en el sistema de gobernabilidad metropolitana. Los elementos
principales de estas modificaciones fueron un nimero creciente de instituciones
locales y la consecuente fragmentacion de funciones y del poder de decision, el
desarrollo de redes y asociaciones voluntarias intermunicipales en un esfuerzo
para mejorar la gobernabilidad local y, por ultimo, un aumento en los nuevos
tipos de coordinacion politica, especialmente a través de relaciones contractua-
les (en lugar de las puramente administrativas).

Si bien fueron creadas inicialmente por un decreto ministerial en 1966,
las communautés urbaines mencionadas anteriormente evolucionaron hacia
estructuras intermunicipales voluntarias que brindan servicios basicos al nivel
mas elemental de comunidades pequenas. En su nivel mas complejo, las comu-
nidades urbanas tomaron la mayoria de las funciones comunales [municipales]
ordinarias de las grandes ciudades como Lyon, Lille y Marsella (véase Recuadro
3.4). En 1992, la Ley Joxe ampli6 el poder de las comunidades urbanas, permi-
tiéndoles gravar un impuesto comercial de dmbito urbano, facilitando de ese
modo las transferencias intermunicipales desde las comunas mas ricas hacia
las més pobres's. Por Gltimo, y a pesar de su reciente creacion [1999], conviene
destacar que el gobierno nacional francés ha establecido un nuevo marco regu-
lador para las politicas regionales (la denominada Ley Chevenement], que espe-
cifica directrices para todos los conglomerados que posean una poblacion de
entre 50.000 y 500.000 personas. La legislacion permite un enfoque con sentido
local y "multisectorial”, dando asimismo una mayor flexibilidad a la asignacién
de recursos mediante transferencias en blogue.

18 15 promocion de la cooperacién voluntaria intermunicipal entre los gobiernos locales quedé evidenciada abiertamente en el Pro-
grama Jospin (1977). Véase Cole (2000).
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Recuadro 3.4. La Communauté Urbaine Marseilles Provence Métropole

En vista de las graves dificultades para formular estrategias de desarrollo econo-
mico regional con cooperacién intermunicipal, en diciembre de 1992 las tres comu-
nidades de la region (Marsella, Marignane y Saint Victoret] crearon la denominada
Communauté de Communes Marseilles Provence Métropole. En 1993, otras 13 ciu-
dades se unieron a este consorcio urbano de municipalidades, sequidas por otras
cuatro comunas en 1998-99. La regién metropolitana de Marsella ha sido uno de
los pocos casos en los que se ha aplicado, con efectividad, la posibilidad legal de
gravar un impuesto comercial uniforme con sentido local. En julio de 2000, exacta-
mente un ano después de la promulgacion del nuevo marco legal nacional sobre
politicas regionales francesas (la Ley Chevenement), se creé la Communauté
Urbaine de Marseilles, integrada por 18 ciudades, con un total de casi un millén de
personas. Tiene a su cargo un amplio conjunto de responsabilidades, tales como el
desarrollo econdmico regional, el transporte, el uso del suelo y la vivienda, la pre-
vencion del delito, la recoleccion de la basura y las politicas ambientales.

Fuente: Sitio Web de la Municipalidad de Marsella y Cole (2000).

Alguna evidencia asiatica sobre gobernabilidad
metropolitana

Las grandes areas metropolitanas de la India utilizaron, con frecuencia, el meca-
nismo de la denominada Autoridad Metropolitana de Desarrollo (Metropolitan
Development Authorities, MDA), para evitar las consecuencias negativas de la
fragmentacién geografica. La Bombay Metropolitan Regional Development
Authority, por ejemplo, es responsable del presupuesto y de la planificacion de la
inversion con sentido metropolitano. También se ocupa de la transferencia de
préstamos del nivel estatal y federal a los gobiernos locales y corporaciones
municipales de la zona. Asimismo, la Madras Metropolitan Development Autho-
rity, creada en 1974, tiene como responsabilidad principal preparary controlar la
ejecucion de planes de inversion de ambito urbano. La Calcutta Metropolitan
Development Authority fue establecida para planificar, supervisar y coordinar el
desarrollo metropolitano; sin embargo, sus funciones ejecutivas se limitaban a
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la fase de inversion, lo cual ocasiond problemas de operacion y mantenimiento,
que se establecieron como responsabilidades del nivel municipal. En general, la
evaluacion de la experiencia de las MDA en la India produjo resultados variados.
Las MDA de la India, en general, se caracterizan por una falta relativa de voz por
parte de los actores locales, y estan dominadas por el nivel federal y estatal por
medio de la asignacion de subvenciones y préstamos, y de las designaciones de
los funcionarios ejecutivos. Ademas, tradicionalmente a las MDA se les han atri-
buido Unicamente funciones de planificacion y coordinacion, careciendo de auto-
nomia directa y de una base de recursos propios que les permitieran suministrar
servicios metropolitanos especificos. Un organismo de planificacion que tiene
solamente funciones de asesoramiento no puede coordinar dichos servicios de
forma eficaz. Por Ultimo, hay que sefalar que, tradicionalmente, a las MDA se les
han asignado responsabilidades sélo durante la fase de inversién, creando de
ese modo un cldsico problema de llave en mano (solucion completa), donde el
organismo de planificacién no presta atencidn suficiente a las preferenciasy a la
capacidad técnica, financiera y de gestién del organismo receptor [y operativo),
que frecuentemente son las municipalidades locales o corporaciones municipa-
les (Bahly Linn, 1992; Singhy Steinberg,19%].

El Area Metropolitana de Manila, en Filipinas, esté integrada por diez
ciudades y siete municipalidades, con una poblacion total de aproximadamente
11 millones de personas, concentrando en torno al 60% de los establecimientos
manufactureros y al 45% de la fuerza laboral no agricola del pais. La Autoridad
del Desarrollo del Area Metropolitana de Manila (MMDA] fue creada en 1990
(como sucesora de la Autoridad Metropolitana de Manila), como una estructura
urbana de dos niveles, manteniendo la autonomia de los gobiernos locales. El
Consejo de Metro Manila es el comité de direccion y el organismo encargado de
la toma de decisiones de la MMDA. Dicho consejo estd integrado por los alcaldes
de las diez ciudades y las siete municipalidades, ademas del presidente y vice-
presidente de la Metro Manila (Councilors League y Vice Mayors League, respec-
tivamente), y estd encabezado por un director designado por el presidente del
pais.

La MMDA es responsable de un conjunto amplio de servicios, como el
uso del suelo, la vivienda y el saneamiento basico, la planificacién del desarrolloy
la inversion, la gestion del transporte y el trafico, la recoleccién de residuos, el
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control de las inundaciones, la gestion de actividades en caso de desastre, y la
planificacién y el control ambiental. A pesar de sus méritos, la MMDA ha recibido
varias valoraciones criticas (Sosmena, 2000). Por un lado, existe la necesidad de
transformar el caracter de la MMDA, pasando de ser una corporacién nacional a
convertirse en una institucion integrada localmente, lo cual aumentarfa su efica-
cia y rendicién de cuentas. Se ha sostenido un largo debate sobre la sustitucion
del ejecutivo designado por un presidente metropolitano elegido (como se ha
hecho en Bangkok]. Por ultimo, hay que afadir que, algunas veces, la autonomia
municipal ha llevado la relaciéon entre la MMDA y las ciudades a un punto muerto.

El escenario latinoamericano. Ausencia de marcos
institucionales y de gestion para la gobernabilidad
metropolitana

Las regiones metropolitanas latinoamericanas en un
contexto de reestructuracion econdmica global

El répido crecimiento de las metrépolis latinoamericanas durante el siglo XX
ocurrié dentro de una configuracion politico-institucional y socioeconémica bas-
tante especifica, caracterizada por un gobierno centralizado fuerte y combinada
con estrategias de desarrollo nacional relativamente autarquicas y basadas en
regimenes rigidos y protegidos de sustitucion de importaciones. Las estrategias
de industrializacién y desarrollo se implementaron con gobiernos nacionales que
tenian una fuerte capacidad central y una escasa, o nula, participacion de los
actores locales. A partir de la Segunda Guerra Mundial, se hizo cada vez mas evi-
dente el hecho de que la transicion rural-urbana habia ocurrido relativamente
rédpido en Latinoamérica y que la mayoria de las ciudades de la regién habian
sido escenario de intensas contradicciones sociales y ambientales, dando lugar a
problemas imprevistos en materia de generacién de empleo, ingreso y distribu-
cion de la riqueza.

Dada la escasez de recursos humanos y financieros disponibles, las
estrategias de industrializacion y desarrollo se concentraron espacialmente en
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unos pocos centros urbanos que rapidamente se convirtieron en regiones metro-
politanas. A comienzos de la década de los sesenta, en vista de la importancia
econdémica estratégica de los centros metropolitanos y los graves problemas
ambientales y sociales que se generaron durante su rapido y desequilibrado cre-
cimiento estructural, varios paises comenzaron a experimentar con la goberna-
bilidad metropolitana, buscando basicamente una mayor alineacién entre las
estructuras funcionales y administrativas. Como se observard mas adelante,
esos primeros experimentos no han tenido mucho éxito, debido al predominante
caracter vertical de las iniciativas. A partir de los afios ochenta, comenzdé un
nuevo impulso del debate sobre gobernabilidad metropolitana en Latinoamérica,
pero esta vez dentro de una configuracién socioecondémica e institucional distin-
ta. Ademas de los procesos de descentralizacién y democratizacion antes men-
cionados, las partes directamente interesadas del sector privado, la sociedad
civily las ONG estan reclamando nuevas funciones dentro del programa de poli-
tica de las ciudades y regiones latinoamericanas. Han ganado un conocimiento,
cada vez mayor, de la funcion de las dreas metropolitanas y de la ciudad-regién
en la economia global.

Ademés, y en vista de la relativa concentracién espacial y econémica
del crecimiento en unos pocos centros urbanos durante la sustitucion de las
importaciones, las dreas metropolitanas se vieron afectadas de forma mas dra-
matica cuando, a partir de la década de los ochenta, se cambiaron gradualmente
los regimenes comerciales y el modelo de desarrollo nacional. Como conse-
cuencia de esta situacion, el nuevo liderazgo democratico de las metrdpolis lati-
noamericanas tiene, ante si, la responsabilidad de resolver varias de los proble-
mas mas apremiantes, como son el desempleo y la reduccion de los niveles de
ingreso, el deterioro de la calidad de vida y del medio ambiente, y la polarizacién
social (Stren, 2000).

Sin embargo, este estudio argumentara que las estructuras de gestion,
financieras e institucionales de las dreas metropolitanas en Latinoamérica son
inexistentes o estan mal preparadas para abordar estos nuevos desafios. Casi no
existen configuraciones formales para la gobernabilidad metropolitana vy, si las
hay, han sido establecidas por regimenes centralizados y autoritarios, con poca
participacion de las partes directamente interesadas. Asi, apenas pueden consi-
derarse estructuras institucionales acabadas que estén a la altura del desafio de
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la construccion de regiones urbanas competitivas y habitables. Si bien se han
logrado progresos significativos hacia la democratizacion, algunos paises todavia
muestran varias “brechas” democréticas en los sistemas de gobernabilidad local
y metropolitana.

A continuacién se presentan variaciones del tema fundamental de la
ausencia relativa de un sistema de gobernabilidad metropolitana en marcos de
reestructuracion social y econdmica rapidamente cambiantes. Se explicaran,
brevemente, algunos de estos puntos, con los ejemplos de Sao Paulo, Buenos
Aires y Santiago de Chile. En las conclusiones de esta seccion se haran sugeren-
cias para un nuevo programa sobre gobernabilidad metropolitana en Latinoamé-
rica para la proxima década.

Marcos institucionales imperfectos. La experiencia
de las areas metropolitanas en Brasil

Las primeras iniciativas brasilenas destinadas a establecer un marco para el
gobierno metropolitano, fueron tomadas en la década de los sesenta. Ya en 1963,
el Instituto de Arquitectos habia organizado un seminario sobre el tema, mien-
tras que en varios estados se estaban realizando experimentos incipientes sobre
la gobernabilidad urbana (Azevedo et al., 2000; Abrucio y Soares, 2001). Sin
embargo, en 1967, durante el régimen militar, el asunto en cuestion se incorporé
a la constitucion federal y se mantuvo hasta la enmienda constitucional de 1989.
A comienzos de 1973, las regiones metropolitanas quedaron formalizadas
mediante una ley federal.

El marco quedd establecido de una manera altamente centralizada y
autoritaria. Hubo poca oportunidad, o ninguna, para la participacién de actores
locales, y los experimentos incipientes, antes mencionados, sobre la gobernabili-
dad metropolitana que se llevaron a cabo en el &mbito estatal quedaron inte-
rrumpidos bruscamente. A modo de ejemplo, se puede mencionar que los con-
sejos metropolitanos que se habian creado quedaron dominados por los
representantes estatales y fueron nombrados por el nivel federal. Asimismo no
se tomaron en cuenta las enormes diferencias espaciales entre estados. Las
regiones metropolitanas que fueron creadas, como las de Sao Paulo, Belo Hori-
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zonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém y Fortaleza, se basaban en
criterios tales como demografia, extension territorial méas alld de la municipali-
dad central, interdependencias sociales y econdmicas, y complejidad de las fun-
ciones en la zona. Sin embargo, debe admitirse que el gobierno federal, a través
de sus organismos de planificacion tecnocréatica y de los bancos de desarrollo,
movilizé una cantidad significativa de recursos hacia las regiones metropolita-
nas, especialmente hacia el sector de la vivienda y el desarrollo urbano.

La década de los ochenta fue testigo de la muerte gradual de esta
estructura metropolitana. Por otro lado, el modelo de desarrollo nacional basado
en mercados protegidos y sustitucion de importaciones pasé a ser objeto de pre-
siones, lo que llevd a un grave estancamiento macroeconémico con cifras de
crecimiento decepcionantes. Como consecuencia, el gobierno federal se enfren-
taba a un ndmero cada vez mayor de problemas fiscales, con una capacidad
reducida para destinar grandes sumas a la financiacién del desarrollo urbano en
las regiones metropolitanas. Ademas, y bajo los impulsos de redemocratizacion
y descentralizacion que se habian acelerado a partir de 1985, el modelo vertical,
cerrado e ineficaz, de planificacién y gestion metropolitana fue severamente
cuestionado por los nuevos actores, tales como los gobiernos locales y los movi-
mientos sociales. Estas nuevas partes interesadas cumplirian, asimismo, una
funcion fundamental en la preparacién del programa para la asamblea constitu-
cional en 1988.

La constitucion de 1989 fij6 dos cambios importantes con respecto a la
organizacion de las dreas metropolitanas. Significo el retiro definitivo del gobier-
no federal de esta esfera de actividad y delegd las responsabilidades para el
diseno del formato de las regiones metropolitanas en la legislatura estatal. Sin
embargo, como sefnalaran Azevedo et al. (2002) en una reciente investigacion
sobre las constituciones estatales, los adelantos en materia de legislacidon sobre
gobernabilidad metropolitana han sido muy modestos. Mientras los estados
importantes ni siquiera mencionan el tema, otros solamente repiten, en general,
las mismas clausulas de la constitucion federal??.

19 por ejemplo, estados importantes como Acre, Roraime, Tocantins, Rio Grande do Norte, Matto Grosso y Matto Grosso do Sul ni

siquiera mencionan la cuestion del gobierno metropolitano en sus constituciones.
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Existen razones que explican por qué la constitucién brasilena no avan-
zaba demasiado en cuestién de gobernabilidad metropolitana. Las ideas de
racionalidad funcional, economias de escala y reducciéon de externalidades
-todas, justificaciones funcionales importantes para las instituciones metropoli-
tanas- habian sido introducidas de manera vertical durante el régimen militar, lo
cual complicaria, méas tarde, su “reintroduccion” dentro del contexto de la asam-
blea constitucional. Por lo tanto, la cuestién de “redemocratizaciéon” y gobierno
local auténomo dominaria el programa politico. En el interin, los nuevos agentes,
como los movimientos sociales y los gobiernos locales, comenzaron a reforzar
este programa alternativo de gobierno local auténomo, con amplias responsabi-
lidades y fuentes de fondos, relegando el tema de la gobernabilidad metropolita-
na a un segundo plano.

Como bien describen Azevedo et al. {2000) y Abrucio y Soares (2001), el
resultado neto de estas transiciones ha sido el desarrollo de un sistema federal
con gobiernos locales relativamente independientes y fragmentados, donde hay
pocos desarrollos de cooperacion intermunicipal e intergubernamental. De hecho,
la naturaleza fragmentada y competitiva de la federacidn brasilefia indica que poco
se ha hecho en cuanto a mecanismos para la toma de decisiones compartidas, y a
establecer pesos y contrapesos entre las distintas esferas del gobierno, como
sucede en los modelos federales mas cooperativos, como los de Alemania y Aus-
tralia?. Por el contrario, dio lugar a una fuerte competencia entre los gobiernos
locales y estatales, por ejemplo, para atraer inversiones (Abrucio y Soares, 2001).
Esta naturaleza fragmentada de las relaciones intergubernamentales genera difi-
cultades para la construccion social de lo que se han llamado redes de politica
horizontaly vertical, que apuntan a la gobernabilidad metropolitana (Abrucio y Soa-
res, ibid.). Podria parecer que la apertura relativamente répida de la economia bra-
silefa, junto con la ausencia de una serie de politicas compensadoras tecnologi-
cas, industriales y regionales a nivel federal han acelerado este comportamiento
competitivo latente entre los gobiernos locales brasilenos?’. Todos estos elemen-

20 Asi, el modelo australiano opera a través de una serie de grupos tematicos intergubernamentales (por ejemplo, en el &rea fiscal y
financiera), donde estan presentes todas las esferas del gobierno. Se establecen conflictos y consensos, por lo que cada una de estas
esferas cae en la denominada “trampa de las decisiones conjuntas”.

21 Enla terminologia de Fiori [1995), el plano real y la naturaleza competitiva de las relaciones intergubernamentales brasilefias han

estimulado un “federalismo de mercaderes”.
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tos condujeron a lo que Klink (2001) rotula como “dominio de las llamadas fuerzas
centrifugas de la globalizacion sobre las areas metropolitanas individuales”.

El drea metropolitana de Sao Paulo

La situacién actual de la gestidén urbana en la regién metropolitana de Sao Paulo
-integrada por la ciudad de Sao Paulo y 38 municipalidades aledanas, con apro-
ximadamente 17.800.000 habitantes (datos del censo IBGE, 2000)- no es la
excepcion a la norma general de ausencia relativa de un marco institucional de
gobernabilidad metropolitana maduro. La constitucién del estado de Sdo Paulo,
si bien regula los principales parametros de sus tres regiones metropolitanas,
ha mostrado, sorprendentemente, muy pocos avances hacia un sistema eficaz y
efectivo con participacién de las principales partes interesadas. El ordenamiento
institucional creado dejé intacta la estructura tecnocratica del régimen militar.
Instituciones como EMPLASA, que habia sido creada en la década de los setenta,
contindan existiendo. Sus funciones normales son el desarrollo, con sentido
metropolitano, y la planificacién del uso del suelo, aunque, en realidad, nunca
desempend ninguna ocupacion que estuviera mas alld de la provision de servi-
cios de asesoramiento e informacién a los organismos locales y al gobierno
estatal. El desmantelamiento de esta estructura de gobernabilidad metropolita-
na fue acelerado por la retirada del gobierno federal de las cuestiones metropo-
litanas, cuya consecuencia fue una dramatica reduccion de la atencién politica y
de recursos financieros.

Sin embargo, existen interesantes experimentos institucionales en
curso. Algunos de ellos aportan valiosas lecciones que pueden alimentar discu-
siones y practicas mas amplias sobre la gobernabilidad metropolitana en Brasil.
Por ejemplo, las comisiones tripartitas de la cuenca hidrica, integradas por una
cantidad igual de representantes del gobierno estatal y local, y de la sociedad
civil se basan en la experiencia francesa en la gestion de dichas cuencas. Las
comisiones son responsables de la planificaciéon ambiental y la gestidn de la
cuenca. Si bien son innovadoras en relacion con los modelos anteriores de plani-
ficacion metropolitana, de acuerdo a los cuales, los gobiernos locales y la socie-
dad civil practicamente no tenian voz, todavia queda por ver como estas expe-
riencias pueden superar sus deficiencias estructurales. Tradicionalmente las
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comisiones carecen de autonomia en la capacidad de toma de decisiones, en
particular con relacién al nivel estatal, y no cuentan con un flujo de recursos
financieros predecible y estable (Rolnique y Somekh, 2002).

Otro ejemplo es el sistema incipiente de cooperacién “interinstitucio-
nal”, que fue creado por un subconjunto de ciudades en la regién metropolitana
durante la década de los noventa. La denominada Regién ABC es un conjunto de
siete ciudades con aproximadamente 2.400.000 habitantes, en la parte sudeste
de la regién metropolitana. Estas urbes construyeron una identidad comun,
basada en elementos histéricos, politicos y econdémicos. En los afos setenta, la
region cumplié una funcién importante en la “redemocratizacién” del pais y
aporto varios lideres politicos importantes.

Como ya documentara Klink (2001), la regidn concentro, igualmente, el
grueso de la inversion industrial durante la era de la sustitucién de importacio-
nes brasilefas, y hasta la década de los setenta, y podia ser considerada el cora-
zén industrial de Brasil, albergando industrias manufactureras automovilisticas,
petrogquimicas, metallrgicas y de plasticos, entre otras. A partir de la década de
los noventa, la regién y su sistema industrial fueron dramaticamente afectados
por el impacto de la reestructuracion econdémica. La combinacion de liberaliza-
cién y desregulacion del intercambio, sin politicas industriales y tecnoldgicas
compensadoras, afectaron particularmente a las estructuras industriales, relati-
vamente obsoletas en la Regién ABC, que habian sido desarrolladas bajo un régi-
men de mercados escasamente protegidos. Si bien algunos de los estableci-
mientos mas importantes comenzaron a invertir en mejoras gerenciales y
tecnoldgicas, las redes de pequefas y medianas empresas no pudieron benefi-
ciarse de este proceso. El resultado neto de estas transformaciones socioecond-
micas fue un dramatico aumento de la desocupacidn, la pobreza y el deterioro de
la calidad de vida, mientras la capacidad de reaccién del gobierno local con poli-
ticas dindmicas, habfa quedado reducida, de forma gradual, debido a las dismi-
nuciones en sus presupuestos (Klink, 2001).

El liderazgo en la region hizo que se tomara conciencia de la gravedad
del impacto de la reestructuracién econémica y de la insuficiencia de las estruc-
turas institucionales existentes para afrontar los enormes desafios de la ciudad-
region. A comienzos de la década de los noventa, se puso en marcha un proceso
mediante el cual la regién comenzé a enfatizar cada vez mas su identidad econ6-
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mica, politicay cultural. Esta toma de conciencia sobre la naturaleza formal de la
transformacion social y econémica llevd, también, a una movilizacién productiva
de la regién (Recuadro 3.5).

Recuadro 3.5. Gobernabilidad en la Region ABC en Sao Paulo

Los principales lideres de la region tomaron conciencia del dramético impacto de la rees-
tructuracion econdmica y social sobre la region, y de la necesidad urgente de reaccionar.
Esto condujo al establecimiento de una serie de iniciativas, orientadas a la cooperacion
“interinstitucional” en la década de los noventa. Asi, por ejemplo, en relacion con el sector
publico, se creé el Consorcio Intermunicipal de la region ABC Paulista en diciembre de 1990.
Estaba centrado, principalmente, en la coordinacion regional de las politicas municipales en
lugares en que éstas habian tenido considerables efectos secundarios. Dicho proceso de
coordinacion regional de las politicas municipales atravesd una grave crisis durante el peri-
odo de 1993-96, debido a que los alcaldes elegidos en ese intervalo de tiempo no considera-
ron el programa regional como una de las maximas prioridades. Sin embargo, en el interin,
la propia comunidad local, simbolizando el despertar de una entidad regional, tomé varias
iniciativas. Uno de los ejemplos mas importantes fue la creacion del denominado Foro sobre
Cuestiones de Ciudadania, integrado por mas de 100 ONG de la sociedad civil. El programa
del Foro puso un gran énfasis en las cuestiones regionales.

En 1997 se cred una Camara para la Region ABC, basandose en una propuesta del gobierno
del estado de Sao Paulo, a través de su secretaria de Ciencia y Tecnologia. La Camara tiene
como objetivo el analisis de las cuestiones de desarrollo regional y estd integrada por repre-
sentantes de la comunidad local, empresas, sindicatos, y el gobierno local y estatal. Sobre la
base de grupos de trabajo tematicos, que incluian representantes de todos los grupos inte-
resados, la Cadmara elaboré acuerdos regionales con actores responsables definidos, objeti-
vos, actividades y recursos financieros. Desde 1997 se firmaron més de 20 acuerdos en el
terreno del desarrollo econdmico, social y territorial. Uno de estos pactos, particularmente
importante, se relaciona con la creacién de una Agencia Regional de Desarrollo (ARD), fun-
dada en octubre de 1998, con personalidad juridica propia y un directorio integrado por el
sector privado (asociaciones empresariales, sindicatos, SEBRAE, con una participacion con-
junta del 51%) y el consorcio “intermunicipal” (con una participacion del 49%). La mision
principal de la ARD es articular y estimular una estrategia participativa destinada a la recu-
peracion econdmica de la region.

Fuente: Klink (2001)
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Los arreglos descritos anteriormente, y que se enmarcan dentro de
una red de asociacion publico-privada, pueden considerarse como un sistema
incipiente de gobernabilidad regional (Klink, 2001; Cocco, 2001). Las redes de
politica horizontal y vertical son extremadamente flexibles y estdn pragmatica-
mente orientadas hacia la solucién de problemas. En lugar de apuntar a proyec-
tos de inversidn exdgenos verticales, este sistema naciente de gobierno urbano
operd sobre la base de pequenas experiencias piloto que, al ser exitosas, contri-
buyeron a asentar incrementalmente la confianza entre sus principales actores.
Sibien en los anos iniciales la planificacion estaba dirigida predominantemente a
la reduccion de las externalidades negativas (residuos, contaminacién del agua,
etc.) o a la gestidn de la crisis econdmica, los Ultimos afios abrieron perspectivas
mas ambiciosas con la creacion de un Fondo de Bienes Publicos Locales y
Regionales. En el terreno econdmico, por ejemplo, se confia en que la ARD cum-
pla una funcion habilitadora en la provision de una lista de servicios reales y
financieros que beneficie a las pequenas y medianas empresas.

A pesar de sus logros, este arreglo institucional se enfrenta con una
serie de limitaciones interregionales y “suprarregionales” que limitaran su
accion (Klink, 2001). Los desafios internos estan relacionados con las debilidades
estructurales del propio sistema econdmico regional (Scott, 1999). Tedricamen-
te, las oportunidades de crecimiento econdmico estarfan encauzandose hacia lo
que autores como Storper y Salais (1997) definieron como una economia de
aprendizaje dindmico, caracterizada por una intensa interaccion entre pequefas
y grandes firmas en las cadenas de produccién, con una funcién crucial para las
universidades y los centros de investigacion. A pesar de los importantes adelan-
tos logrados durante la década de los noventa, existe una tradicién de interac-
cion relativamente baja entre las companias mas pequenas y las méas grandesy,
consecuentemente, también entre las firmas, universidades y gobiernos locales.
La gestacion de cierta consistencia institucional en la regién a través del Consor-
cio, la Cdmaray la ARDA, constituye solamente un paso inicial en la construccién
de un capital social regional sélido.

Existen limitaciones “supralocales” igualmente preocupantes sobre el
régimen incipiente e innovador de la planificacién metropolitana de abajo hacia
arriba. Ante todo, hay que recalcar que la regiéon ABC no coincide con la region
metropolitana administrativa de Sao Paulo, integrada por 39 municipalidades, ni
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tampoco con una regiéon econémica funcional que comprende, tal como podria
alegarse, las regiones metropolitanas de Sao Paulo y Santos, y donde esta Ultima
controla las actividades portuarias. En otras palabras, las iniciativas de la
Regiéon ABC deberfan ampliarse al nivel metropolitano real, lo cual implica nue-
vos desafios en funcién de la negociacidn de conflictos, y un mayor costo de las
operaciones. Asimismo, el marco actual de federalismo fiscal no reconoce un
nivel ciudad-regién. En cierto modo, e irénicamente, la flexibilidad de ordena-
mientos como la ARD y la Cdmara, constituye sus puntos débiles. No hay garan-
tias de que el mecanismo financiero acordado entre las partes directamente
interesadas dentro del marco de planificacion estratégica a largo plazo, sea
reconocido por el gobierno estatal. Los ordenamientos institucionales actuales
no permiten fuentes de financiacion a largo plazo, predecibles y transparentes
para territorios dindmicos como la Regién ABC.

En cierto modo, el caso de la Region ABC conduce a un “punto muerto”.
Por un lado, su articulacién ciudad-regién esta necesitando, claramente, recursos
financieros a largo plazo que puedan tener un efecto multiplicador de los esfuer-
zos locales y el capital social, y que puedan servir para repetir a una escala mayor
la experiencia de una década. Por otro lado, la experiencia de una planificacion
participativa “de abajo hacia arriba” y "multisectorial”, que involucra a actores
publicos y privados, ha demostrado ser una alternativa con probabilidades de
éxito, frente al actual sistema brasilefio de regiones metropolitanas administrati-
vas, heredado de la regién militar. Innovaciones como éstas pueden activar una
discusién mas amplia sobre la necesidad de reformas institucionales en la gober-
nabilidad metropolitana, asunto que ya deberia haber sido debatido hace tiempo.

El Gran Buenos Aires

La Region Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) no existe como cuerpo politico
y administrativo. No obstante, de acuerdo con Escolar y Pirez (2001), puede defi-
nirse libremente como la zona que comprende la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires y los 32 municipios de la Provincia, que pertenecen al denominado “Conur-
bano Bonaerense”. De acuerdo con las proyecciones de 1999, la regién metropo-
litana concentra 11 millones de habitantes, el 32% de la poblacion nacional, y
genera aproximadamente el 52% del PIB del pais (Escolary Pirez, 2001).
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Con la nueva constitucion de 1994, la ciudad de Buenos Aires obtuvo
una estructura auténoma con un intendente y un consejo elegidos, y con respon-
sabilidad formal sobre su propia carta organica. Como consecuencia, la RMBA
(Regidn Metropolitana de Buenos Aires) es actualmente el escenario central de
varias relaciones complejas entre distintos actores, que son:

- los 32 gobiernos locales con un grado de autonomia relativamente
limitado que se regula de acuerdo con las disposiciones de la Cons-
titucion de la Provincia de Buenos Aires, una de las constituciones
provinciales mas centralizadas del pafs.

- la Provincia de Buenos Aires.

- la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

- los gobiernos centrales a través de su superposicion con las dos

provincias?2.

Si bien en la actualidad falta un marco formal para la planificacién y la
gestion metropolitana global, se han realizado esfuerzos para instalar ordena-
mientos funcionales destinados a aumentar la racionalidad, cada uno con un
alcance espacial y unos objetivos sectoriales distintos [Recuadro 3.6).

Durante la década de los sesenta, el nivel federal habia lanzado varias
iniciativas destinadas a la creacion de una organizacion metropolitana formal a
través, por ejemplo, del Consejo Nacional de Desarrollo y el Consejo Nacional de
la Vivienda que, entre otros, aplicaron un estudio sobre el area metropolitana de
Buenos Aires [FARN, 1999]). En 1984, el gobierno nacional, la provincia y la ciudad
de Buenos Aires firmaron un acuerdo general centrado en la aplicacion de un
estudio y un diagnostico sobre los problemas comunes a los que se enfrentaban
las municipalidades de la region metropolitana. Posteriormente, en 1987 se cred
una Comision Politica Especial sobre el espacio metropolitano, integrada por
representantes de las tres esferas de los gobiernos participantes. Se suponia
que dicha Comisién funcionaria como un grupo especial, destinado a movilizar a
las partes interesadas y a impulsar la discusion sobre la futura estructura
metropolitana de Buenos Aires. Si bien la Comisién nunca logré traducir sus ini-

22 Ademds, existe un polémico conjunto de leyes que regula la situacion de transicién del gobierno federal en la ciudad de Buenos
Aires hasta que la capital sea cambiada. En realidad, estas leyes de transicion interfieren con la autonomia local de la ciudad de Bue-
nos Aires (Fundacion Ambiente y Recursos Naturales, 1999).
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Recuadro 3.6. Regionalismo funcional en el Gran Buenos Aires

El Acuerdo de Coordinacién Ecolégica para el Area Metropolitana fue creado por la empresa
CEAMSE (Coordinacién Ecolégica del Area Metropolitana Sociedad del Estado), a través de
un convenio, formalizado en 1977, entre el gobierno provincial y la ciudad de Buenos Aires.
Aunque fue configurada inicialmente como un dispositivo para garantizar un sistema de par-
ques regionales, la institucion evoluciond hacia un organismo que coordina las politicas de
recoleccion de residuos y de direccion de temas ambientales de Buenos Aires y 22 municipa-
lidades aledanas. Cabe destacar que el acuerdo y la institucion creados se suscribieron Uni-
camente entre la Ciudad de Buenos Aires y la Provincia bonaerense, de modo que, si bien el
programa cubria asimismo el territorio de las 22 municipalidades involucradas y se espera-
ba que ellas siguieran una serie de directrices respecto de la utilizacion y financiacion de los
lugares aprobados en el Acuerdo Metropolitano para la eliminacion de residuos, estas 22
ciudades no tenian voto en la elaboracion y ejecucion de las politicas ambientales.

La Sociedad Mercado Central de Buenos Aires, creada en 1967 mediante un acuerdo entre
los gobiernos central, provincial y local, es uno de los raros ejemplos de iniciativa “supramu-
nicipal” destinada, en este caso en particular, a la racionalizacion de la logistica regional y a
la distribucion de productos agroalimentarios. La Sociedad se financia con ingresos locales
(cargos por servicios, multas, etc.] y aportes de sus socios.

El Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios fue creado en 1992 por el gobierno central,
la Provincia bonaerense y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, con el objeto de controlary
evaluar la provision de servicios después de la privatizacion de las principales redes de agua
y servicios sanitarios basicos. El espacio territorial de la institucion es la propia ciudad de
Buenos Aires y 13 gobiernos locales aledanos, cubiertos previamente por la desaparecida
compania estatal. Una de las principales deficiencias en el funcionamiento de la institucion
ha sido el vacio demoacrético existente, que se refleja en la ausencia de representacion de las
13 municipalidades en el Directorio.

El Comité Ejecutivo para el Saneamiento de la Cuenca Hidrica Matanza Riachuelo fue creado
por decreto en 1993 en el ambito nacional, involucrando a varios ministerios (medio ambien-
te, obras publicas, etc.) y a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. EL cuerpo fue establecido
para coordinar las iniciativas nacionales, provinciales y de la ciudad dirigidas a la gestion
ambiental integrada de la cuenca hidrica que comprendia a la ciudad y a 12 jurisdicciones
aledanas. Considerando su principal estructura operativa, el cuerpo depende basicamente
del nivel nacional en lo que a sus finanzas, directrices e instrucciones de politica se refiere.

Fuente: FARN (1999)
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ciativas en legislacion -su propuesta para la Regidén Metropolitana (incluyendo la
Ciudad de Buenos Aires y 14 municipios aledanos] fue presentada al Congreso en
1989, pero nunca se llegd a votar- su trabajo puede considerarse como uno de
los raros intentos concretos de conseguir una reforma institucional mas amplia,
enfocada a la gobernabilidad metropolitana. Fundamentalmente, se proponia
crear un cuerpo intergubernamental separado para la coordinacién de politicas
metropolitanas, con participacion de cada una de las tres esferas de gobierno. La
institucion tendria igualmente sus ramas deliberativa y ejecutiva especificas, con
participacion de los interesados.

En resumen, las propuestas antes mencionadas varian con respecto a
su alcance sectorial y territorial. A excepcidn de las propuestas enviadas por la
Comision Politica Especial sobre la Regidn Metropolitana en 1989, cada una de
estas alternativas refleja una cierta fragmentacién institucional y una busqueda
de racionalidad funcional y sectorial en la organizacién de ciertos servicios que
generan externalidades (residuos, planificacion ambiental, logistica y distribu-
cién, redes técnicas, etc.). A menudo, los cuerpos de propésito especial se esta-
blecian con una gran participacion de las esferas central y provincial, excluyendo
directamente, a veces, a los gobiernos locales de los alrededores de la region
metropolitana, que se encontraban bajo el gobierno provincial, reflejando clara-
mente un déficit de participacidn y transparencia.

Existe una gran evidencia de que la nueva constitucion de 1994, que
implantd una situacion administrativa separada para la ciudad de Buenos Aires, y
que permite asimismo la creacion de regiones basadas en una cooperacién
intergubernamental mas flexible, ha revitalizado el debate sobre el futuro siste-
ma de la gobernabilidad metropolitana (FARN, 1999; Escolar y Pirez, 2001). A
pesar de que este nuevo marco federal abre una gran cantidad de perspectivas
con probabilidades de éxito para la construccidn social e incremental de un sis-
tema flexible para la gobernabilidad metropolitana, las discusiones sobre Bue-
nos Aires tendran que tener en cuenta varias deficiencias en el marco
“macroinstitucional” y politico.

Existen responsabilidades superpuestas y, a menudo, confusas res-
pecto de los cuatro actores que cumplen una funcién en la posible RMBA. Tal
como ya se ha mencionado, los gobiernos locales de las afueras no tienen auto-
nomia formal y estdn sujetos a uno de los regimenes provinciales méas centrali-
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zados de la Federacion®. Ademas, la legislacion para el periodo de transicién
referida a la situacién administrativa de la esfera federal de la ciudad de Buenos
Aires, puede tedricamente interferir con la autonomia de la ciudad. Escolar y
Pirez (2001) investigaron, asimismo, las interdependencias entre la organizacién
federal y metropolitana y las finanzas en Argentina. En su analisis, que combina
tres niveles territoriales de comparacién (metropolitano versus federal, metro-
politano versus interior de la provincia de Buenos Aires y, por ultimo, ciudad cen-
tral versus periferia del drea metropolitana), llegaron a la conclusién de que
existen graves disparidades en todos estos niveles, mientras que la capacidad
para manipular estas diferencias en favor de los intereses de la RMBA, se redu-
ce rapidamente. Como ejemplo de esto, se puede observar que, si bien el area
metropolitana esta relativamente mejor en cuanto a ingresos, comparandola con
el resto del pais, su capacidad para influir sobre la redistribucién es relativamen-
te débil, en consideracion a su inferior representacidn politica dentro de la fede-
racion. En cuanto a la relaciéon entre la region metropolitana y el interior de la
provincia, puede aplicarse lo opuesto a este Ultimo ejemplo: mientras que la pri-
mera tiene niveles de ingreso relativamente menores, su reducida representa-
cidn politica en el &mbito provincial y federal implica una capacidad limitada para
redistribuir ingresos a su favor. Igualmente, coloca a los gobiernos locales de las
afueras de la regién metropolitana, que tienen un gobierno propio fragil, en una
posicion vulnerable en relacién con la provincia, dependiendo del poder de nego-
ciacion e intercambio de favores. Por uUltimo, las relaciones “intrametropolita-
nas” entre el gobierno de la ciudad central de Buenos Aires y sus aledanos
siguen un modelo conocido: en la periferia, los niveles de ingresos y ocupacion
son mas bajos y las deficiencias de infraestructura son mas altas, mientras que
la capacidad fiscal de los gobiernos locales es relativamente reducida.

El analisis anterior muestra que, dadas las condiciones actuales, se
enfrentaran grandes desafios si se quiere lograr una articulacion gradual y la
negociacién de un marco politico para la gobernabilidad metropolitana en Bue-
nos Aires que transforme la regién de un espectador pasivo a un agente politico

activo.

23 Esto indica, desde un punto de vista estrictamente legal, que la Constitucion provincial esta violando las enmiendas a la constitu-
cion federal de 1994, que establecian una autonomia formal para los gobiernos locales argentinos (FARN, 1999).
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Santiago: globalizacion, fragmentacion y los desafios
para la gobernabilidad metropolitana

El crecimiento y evolucion de la ciudad de Santiago no pueden ser analizados sin
considerar las intensas interdependencias entre el contexto de desarrollo
metropolitano y el desarrollo global del pais. El Gran Santiago tiene una econo-
mia diversificada, con un predominio de los servicios, y genera aproximadamente
el 48% del PIB del pais. Dos tercios de la poblacién de Chile se concentran en las
aglomeraciones de Santiago, Valparaiso y Concepcién. De acuerdo con Rodri-
guez y Winchester (1996), durante la fase de sustitucién de importaciones chile-
na, que durd aproximadamente desde la década de los ahos treinta hasta media-
dos de los setenta, las regiones metropolitanas concentraban el grueso de la
actividad industrial, comercial y financiera del pais. A pesar de los discursos his-
toricos de la desconcentracién demografica y de actividades hacia centros urba-
nos menores, se puede afirmar que esto no ocurrid. La poblacion de la ciudad de
Santiago, por ejemplo, creci6 de 3.900.000 habitantes en 1982, a 4.700.000 habi-
tantes en 1992. Del mismo modo, ciudades como Valparaiso-Vina y Concepcion-
Talcahuano contintan creciendo (un 11,7% y un 19,2%, respectivamente, durante
el mismo periodo). Sin embargo, como ya sefalara De Mattos (2000] este proce-
so de predominio metropolitano no ha sido homogéneo todo el tiempo. Si bien
hasta mediados de la década de los ochenta, el Gran Santiago perdid su cuota de
produccién industrial del pais (del 47,6% en 1970 al 42,1% en 1985), la volvié a
recuperar después de ese periodo (un 44,8% en 1990y un 47,4% en 1995).

De acuerdo con el analisis de Rodriguez y Winchester (1996), la ciudad
de Santiago representa algo asi como una paradoja. A primera vista, el modelo
de desarrollo chileno ha llegado a ser conocido por sus considerables logros,
con tasas de crecimiento anual cercanas al 7,6% durante el periodo 1990-97, de
acuerdo con los datos del Banco Central para 1999. La propia ciudad tampoco
parece estar enfrentdndose a problemas muy graves: sus cifras de crecimiento
han sido incluso superiores a las del pais, y la tasa de pobreza urbana disminuy6
del 33% en 1990, al 15,4% en 1998. Sin embargo, un analisis mas detallado des-
vela desafios estructurales subyacentes que tendran que ser afrontados por la
urbe en la préxima década. De acuerdo con los autores citados, Santiago es una
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ciudad socialmente dividida, asustada y politicamente y administrativamente
fragmentada.

Seis de sus 34 municipios concentran la riqueza del drea metropolita-
na. Si bien la cobertura de los servicios basicos es casi completa, existen dife-
rencias crecientes en la calidad de estos servicios seguln las zonas. Simultanea-
mente, la répida e incontrolada “suburbanizaciéon” metropolitana tiende a
aumentar las desigualdades y tiene impactos devastadores sobre la calidad de
los espacios publicos y el entorno urbano. Por otra parte, y aunque Santiago no
es ciertamente una de las ciudades mas peligrosas del continente, la percepcion
subjetiva de que la violencia ha alcanzado niveles preocupantes?. Al mismo
tiempo, los suburbios mas pobres se han vuelto més inseguros y el crimen cre-
ciente también ha desestabilizado las redes comunitarias mas tradicionales.

Sin embargo, resulta mas importante para nuestro anélisis el hecho de
que, en el contexto chileno, las ciudades, y especialmente las ciudades metropoli-
tanas, se estan enfrentando a graves deficiencias institucionales (Recuadro 3.7).

Cualquier sistema futuro de gobernabilidad metropolitana para Santia-
go debe abordar la finalizacién de la etapa de descentralizacion y democratiza-
cion del propio pais, que se puso en marcha con las reformas de 1991. La falta de
voz de los actores locales y los marcos institucionales para la gobernabilidad
metropolitana continla siendo substancial, mientras que la polarizacién dentro
del Santiago metropolitano parece estar aumentando. A modo de ejemplo, hay
datos recientes que demuestran la existencia de grandes diferencias en cuanto a
capacidad fiscal, entre el municipio central y la mayor parte de los municipios
periféricos del Gran Santiago (calculadas por los coeficientes del ingreso y gasto
municipal per capital, desequilibrios que, ademés, estdn aumentando?. Tal
como se menciond anteriormente, Santiago esta aun creciendo, y las deficien-
cias de los mecanismos de planificacion del uso del suelo metropolitano han lle-
vado a un crecimiento horizontal en extensién y al deterioro de la calidad
ambiental y del espacio publico. De no desarrollarse una capacidad institucional,
financieray gerencial para desarrollar y ejecutar una visién estratégica compati-

24 Un estudio realizado en 1997 demostré que aproximadamente un 70% de la poblacién consideraba que la zona central era insegura
[Rodriguez y Oviedo, 2001).

25 Estas discrepancias en las capacidades fiscales entre la municipalidad central y las municipalidades periféricas han aumentado de
un factor 7 a principios de los afios noventa, a un coeficiente de aproximadamente 10 a finales de dicha década (Rodriguez y Winches-
ter, 1999).
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Recuadro 3.7. Deficiencias institucionales en el marco de la gobernabilidad
metropolitana en Chile

La estructura politico-administrativa de Chile est4 dividida en 13 regiones (cada una encabe-
zada por un intendente designado por el Presidente de la RepUblica y un Consejo Regional
de representantes elegidos indirectamente), que a su vez se dividen en provincias adminis-
tradas por gobernadores designados. Por Ultimo, en el nivel mas cercano a la comunidad,
existen 341 comunas que son administradas por alcaldes y consejos municipales elegidos
por voto directo. En este ordenamiento institucional no existe una estructura especifica que
vincule a las municipalidades ubicadas en aglomeraciones metropolitanas. Esto es mas dra-
matico en una ciudad como Santiago, donde la administracion de los asuntos urbanos esta
fragmentada en 32 municipalidades y en las intervenciones de diversos ministerios del
gobierno central (Vivienda y Urbanismo, Obras Publicas, Transporte] y empresas privatiza-
das de agua potable y alcantarillado. De este modo, no existe un solo cuerpo de propodsito
especial que gobierne a la ciudad en conjunto.

Ala luz de esta fragmentacion, las instituciones del ambito centraly regional, como las dele-
gaciones regionales de los ministerios para vivienda, transporte, obras publicas y medio
ambiente, tienen mas peso e impacto relativo sobre la planificacion y gestion de las ciudades
y areas metropolitanas, tales como Santiago.

El gobierno regional es un actor importante para la planificacion y gestion metropolitana,
con responsabilidades en lo que se refiere al desarrollo econdmico, la planificacion fisica y
las inversiones en infraestructura basica. Si bien su situacion legal ha sido consolidada con
la reforma constitucional de 1991, que definid la autonomia formal y las fuentes de fondos, la
region carece basicamente de voz, lo que le impide transformarse en un actor politico
maduro en cuanto a gobernabilidad metropolitana. Su estructura administrativa prevé un
consejo [cuyos miembros son elegidos indirectamente entre los consejos municipales] y un
intendente, quien cumple una doble funcién como miembro del gobierno central (designado
por el presidente bajo el control del Ministerio del Interior) y como ejecutivo regional. De este
modo, en la practica, el sistema tiende a concentrar en el gobierno central, el grueso de las
responsabilidades respecto a la toma de decisiones referidas a los asuntos metropolitanos.
Esto se refuerza con el hecho de que la region tiene poca autonomia financiera. Por ejemplo,
el Fondo Nacional de Desarrollo Regional, principal fuente de recursos de inversion de las
regiones, esta controlado por el gobierno central.

Fuente: Rodriguez y Oviedo (2001)
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ble con la importancia de la zona metropolitana, esta tendencia negativa se ace-
leraré en los préximos afios (De Mattos, 2000; Figueroa, 2000).

Sin embargo, como también argumentaran Rodriguez y Oviedo (2001),
la necesidad urgente de avanzar hacia alguna forma de gobernabilidad metropo-
litana deberia ser analizada cuidadosamente a la luz de la posible resistencia de
los actores institucionales (tanto centrales como regionales) y evaluada dentro
del contexto especifico legal e institucional del pais. De acuerdo con estos auto-
res, podria ser mas facil elaborar, negociar y ejecutar de forma incremental,
alternativas que estén mas en consonancia con lo que se ha llamado el "modelo
intermunicipal de gobernabilidad metropolitana”.

Ejemplos de distritos metropolitanos: Caracas,
Quito y Bogota

Los casos anteriores pueden contrastarse con tres ejemplos que, quizas, pueden
clasificarse como excepciones a la ausencia generalizada de marcos para la
gobernabilidad metropolitana en Latinoamérica.

El primero de ellos, y méas consolidado, se refiere al distrito metropoli-
tano de Quito, creado por ley en diciembre de 1993, y que tiene un estado legal
especial dentro de la divisién politica del pais, integrada por provincias, cantones
y parroquias. De acuerdo con los datos del ultimo censo del afio 2000, el area
metropolitana de Quito tiene aproximadamente 1.900.000 habitantes (un 15% de
la poblacién nacional] y concentra una parte importante de la actividad econémi-
ca del pais: el 34% de los establecimientos industriales, el 27% del valor agrega-
doy el 33% de la inversion bruta de capital del estado (Rodriguez y Oviedo, 2001).

El segundo ejemplo es el caso de una ciudad con una estructura formal
para la gobernabilidad metropolitana, como es el Distrito Metropolitano de Cara-
cas, en Venezuela, creado en 1999. La zona del Gran Caracas o Regién Capital tiene
aproximadamente 4.490.000 habitantes. Histéricamente, ha estado dividida en dos
entidades geopoliticas separadas, la Libertador (el corazén tradicional de Caracas,
en realidad, las dos terceras partes del oeste del Valle Caracas, con aproximada-
mente 1.980.000 habitantes en el ano 2000) y, en la parte este del Gran Caracas,

que comprende las quince municipalidades ubicadas en el estado de Miranda.
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El Gran Caracas ha vivido varios movimientos contradictorios de conso-
lidacion y fragmentacion metropolitana. Por ejemplo, entre 1936 y 1989, cuatro
de las 15 municipalidades del Estado de Miranda se fusionaron, por absorcidn,
en el llamado "Distrito Sucre”, que era gobernado por un consejo municipal
Unico. Sin embargo, en 1989, y en relacién con la reduccion de las transferencias
nacionales al Distrito Sucre y la consiguiente necesidad de aumentar los
impuestos locales, los distritos mas ricos comenzaron a oponerse a la existencia
del Distrito debido al hecho de que los mayores impuestos no volvieran a su
jurisdiccion?. Poco después de la nueva ley de reforma de 1989, fue dividido nue-
vamente en cuatro ciudades. Con el transcurso del tiempo, la Regién Capital

sufriria una nueva fragmentacion?’.

Recuadro 3.8. EL Distrito Metropolitano de Quito

EL Distrito Metropolitano de Quito (DMQ] tiene una configuracion relativamente descentralizada y
estd integrado por las siguientes estructuras: (i) un consejo metropolitano (con 15 miembros ele-
gidos); (i) un alcalde metropolitano, elegido como jefe politico ejecutivo, y que se encarga de pre-
sidir el consejo metropolitano; (iii] companias de propdsito especial que brindan servicios (agua,
transporte, etc.); y [iv] administraciones zonales que representan unidades de gestion descentra-
lizadas.

Mientras la estructura politica global del pais define la autonomia para las provincias y las muni-
cipalidades, el DMQ tiene un estatuto legal especial y es responsable de un amplio conjunto de
servicios, tales como el uso, planificacién y control del suelo, control y planificacién ambiental,
transporte, suministro de agua y gestion de la recoleccion de residuos, gestion de actividades en
caso de desastre, salud y educacidn, y patrimonio cultural e histérico, entre otros. La viabilidad
financiera del DMQ se basa en una combinacion de transferencias desde el nivel estatal (a través
del denominado Fondo de Desarrollo) y su propia base de recursos (impuestos, contribuciones
especiales, etc .

Asimismo, el DMQ aborda cuestiones de competitividad regional, como se evidencia en los planes
recientes dirigidos hacia la revitalizacién de macroinfraestructuras y equipos [puertas, aeropuer-
tos, parques industriales, logistica y comunicaciones, centros de conversion, infraestructura para
turismo) y hacia el desarrollo econdmico local [promocion de las exportaciones, apoyo a la peque-
fay mediana empresa, incentivos para la investigacion y desarrollo, etc ).

Fuente: Rodriguez y Oviedo (2001)

26 Especialmente las vecindades de Chacao, que eran las que mas aportaban, se oponian al aumento de los impuestos y adoptaban
consignas como “cuanto mas pequeno, mejor”, en relacién con la cuestion del tamano 6ptimo del Distrito Sucre.
27 por ejemplo, la zona costera Vargas fue separada de Libertador (Caracas) en 1998.
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Fue dificil articular un mecanismo en la regién que estuviera dirigido a
una cooperacion intermunicipal y voluntaria. Los alcaldes del Gran Caracas rea-
lizaron un esfuerzo limitado en la década de los noventa (Ellner y Meyers, 2002).
Solicitaron al gobierno nacional la institucionalizacion de los contactos entre
ellos. En 1994, el presidente creé el denominado Consejo de Gobierno del Area
Metropolitana de Caracas (CGAMC), para configurarse como un cuerpo articula-
dor y coordinador, que actuase hacia una descentralizacién ordenada. Durante
su primera reunion, se crearon comisiones para coordinar el transporte, la pla-
nificacion urbana, la seguridad publica, la salud, la recoleccidon de basura y el
mantenimiento urbano. Sin embargo, esta estructura resultd ineficaz para esti-
mular la cooperacién entre las jurisdicciones y provocd que el gobernador del
Distrito Federal de Caracas y el gobernador del Estado de Miranda, incluso mas
que los propios alcaldes, pagaran el grueso de los gastos del Consejo.

La limitacion del modelo intermunicipal en el contexto de Caracas oca-
siond propuestas periddicas para la ejecucion de una estructura “supramunici-
pal”, con responsabilidades de gobernabilidad de dmbito local, dando el control
sobre las cuestiones locales a los consejos municipales y a los alcaldes. En 1996,
la presidencia ofrecid un plan en estos términos. Si bien, en general, los alcaldes
de Caracas y Sucre se mostraron receptivos a la propuesta, varias de las comu-
nidades que mas aportaban (como Chacao, El Hatillo, Baruta) se opusieron seve-
ramente a la idea, temiendo quedar comprometidas al suministro de servicios en
las zonas de bajos ingresos.

En el primer afo de su gestién, en 1999, el presidente Chavez estable-
ci6 una Asamblea Constituyente y redactd la nueva constitucion, al tiempo que
asumid el desafio de disenar una gobernabilidad metropolitana para Caracas. La
propuesta para el Distrito Metropolitano de la ciudad de Caracas, que compren-
dia las ciudades mas densamente pobladas del corazén de la Regidn Capital, fue
llevada a cabo en el afio 2000. Sin embargo, la estructura que se adopté para el
Nuevo Distrito posee ambigledades que no estaban en la propuesta original y
que son el reflejo de las preocupaciones suscitadas por el gobernador del Estado
de Miranda, que lograron cambiar el proyecto original. AL momento de la redac-
cion este trabajo, subsisten aun varias ambigliedades importantes en la defini-
cién de responsabilidades (ver Recuadro 3.9).
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Recuadro 3.9. ELl Distrito Metropolitano de Caracas

A pesar de la critica oposicion del gobernador del Estado de Miranda y de las vecin-
dades de clase media en ciudades como Chacao, en 2000 se cred el Distrito Metro-
politano de Caracas, con un alcalde metropolitano y un consejo legislativo elegidos,
cubriendo las zonas de Libertador (el distrito federal de Caracas que fue eliminado)
y las municipalidades de Sucre, Baruta, Chacao y El Hatillo (que corresponden al
estado de Miranda). El Distrito tiene una estructura de dos niveles, con un alcalde
metropolitano y un consejo, manteniendo al mismo tiempo las jurisdicciones muni-
cipales. La zona metropolitana tiene un amplio conjunto de responsabilidades en
temas como la planificacién del desarrollo urbano y de la vivienda de interés social,
el transporte, la salud publica, la recoleccion y disposicion final de residuos, la poli-
cia local y metropolitana, la gestion de parques y espacios abiertos de alcance
metropolitano, la gestion de actividades en caso de desastre, la armonizacion de
impuestos y las estrategias de fijacion de precios para servicios urbanos, entre
otros.

La experiencia del Distrito Caracas es muy reciente y todavia quedan por resolver
varias cuestiones legales. Por ejemplo, la presion del gobernador del estado oca-
siond que la constitucion no sea siempre clara en lo que a la situacion legal de las
cuatro municipalidades de Miranda se refiere: en algunas cuestiones, responden
ante el gobernador, mientras que en otras, lo hacen ante el alcalde metropolitano.
Ademas, los limites (en funcién de las responsabilidades) entre la municipalidad
metropolitana y la municipalidad local estédn aun a la espera de ser aclarados a tra-
vés de una legislacion mas especifica. Por Ultimo, podria ocurrir que el alcalde
metropolitano resultara mas vulnerable al ciclo politico de lo que se habia imagina-
do en un principio, y mas particularmente, al de la presidencia.

Fuente: Ellner y Myers (2002)

El tercery ultimo ejemplo es el del distrito metropolitano de Bogota en
Colombia. La estructura politico-administrativa de este pais esta integrada por
departamentos y municipalidades. Mientras a los primeros se les asignan fun-
ciones relativamente limitadas, como la sanidad, la educacién y los caminos
intermunicipales, los gobiernos locales asumen la atencién de servicios basicos,
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tales como el suministro de agua, el saneamiento bésicoy la electricidad. Dentro
de esta configuracion institucional, Bogotad es considerada como un distrito de
propésito especial, con 18 “submunicipalidades” [cada una con su alcalde), que
estan subordinadas al gobernador de la ciudad central-capital. La regiéon metro-
politana de Bogota-Sabana concentra aproximadamente el 21% de la poblaciony
genera el 50% del valor agregado de la economia nacional. El marco institucional
colombiano para las regiones metropolitanas fue establecido en 1978 mediante
una ley, y fue actualizado por Ultima vez en 1994. El sistema dispone de un Con-
sejo Metropolitano, que estd integrado por el alcalde de Bogotéa (que también lo
preside), un representante de cada uno de los consejos de las municipalidades
aledanas, un representante del consejo municipal de la ciudad capital elegido
por voto de la mayoria, un alcalde de las municipalidades aledanas nombrado
por el gobernador del departamento, y un representante nombrado por el gober-
nador?8. Las regiones metropolitanas son responsables de la elaboracion y eje-
cucion de la planificacion para el conjunto amplio de servicios urbanos, incluyen-
do las dimensiones financieras que la acompafnan (impuestos por mejoras,
coordinacion de politicas fiscales, etc.). El marco legal resultante es vinculante
para los municipios miembros.

Seguln como se establece el sistema, el control administrativo y las
decisiones son altamente dominadas por la ciudad central de Bogota, tal como
queda reflejado en la eleccién de los miembros de los equipos técnicos y los
administradores, que estd muy influenciada por las preferencias del alcalde de
la capital. Del mismo modo, y aunque no existen impedimentos legales para pro-
mover propuestas técnicas?, las municipalidades se han encontrado con algu-
nas dificultades en el intento. La planificacién de los usos del suelo metropolita-
no ha estado, asimismo, muy influenciada por la ciudad centro, lo que ha dado
lugar a una falta de perspectiva estratégica que incorpora, igualmente, las con-
trapartidas de los costos y beneficios para cada una de las ciudades miembro o

28 En el caso de las regiones metropolitanas con mas de 5 ciudades (como Bogotd), el gobernador puede nombrar un delegado adicio-
nal para el concejo metropolitano.

45 En realidad, por cualquier propuesta que tiene éxito puede promoverse una mayoria absoluta en el concejo.

29 Esta fue la esencia de una propuesta reciente lanzada a comienzos de 2003 por Norman Gall, Director Ejecutivo del Fernand Brau-
del Institute en Sao Paulo. La prensa regional analizd y debatié extensamente ideas similares, como fue el caso de la revista comercial
local Livre Mercado. Véase por ejemplo, en su edicién de febrero de 2003, el editorial “Estado da Grande Sao Paulo é a salvacao” (EL
Estado del Gran Sao Paulo es la solucion).
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“submunicipalidades” de la regién metropolitana. Hubo, ademé&s, muy poca par-
ticipacion de actores no gubernamentales (tales como sindicatos, asociaciones
empresariales y representantes de la sociedad civil) en el disefo y ejecucion de
un sistema de gobernabilidad metropolitana. En consecuencia, esto llevé a una
relativa falta de programa que fijara las cuestiones referentes a competitividad
sistematica, desarrollo endégeno regional y reestructuracion tecnolégica y
gerencial de las firmas, temas que Ultimamente han pasado a ser objeto de una
serie de discusiones sobre la funcién de la planificacion estratégica (Gonzélez y
Puertas, 2002).

El camino al futuro en Latinoamérica. Desde
la planificacion y gestion metropolitana funcional
hacia la gobernabilidad metropolitana

Cuando observamos las dimensiones histdrica, politica, institucional y socioeco-
nomica de las ciudades latinoamericanas que hemos analizado en esta seccion,
resulta evidente que existen mas diferencias que semejanzas. Quiza con la
excepcién de Quito y Caracas (siendo esta Ultima, sin embargo, muy reciente),
las dreas metropolitanas latinoamericanas carecen de una estructura bien
madura y consolidada para la gobernabilidad metropolitana, que pueda afrontar
el desafio de crear competitividad urbana, sostenimiento ambiental y mejor cali-
dad de vida. Cada una de las ciudades que hemos analizado, o bien no tiene
estructuras para la gobernabilidad (Santiago), o las tiene incompletas (Sao Paulo
o Buenos Aires), o presenta desajustes entre las realidades politico-administra-
tivas y las necesidades sociopoliticas y econdémicas. Sin embargo, seria impru-
dente ejecutar propuestas complejas, audaces y de largo alcance, destinadas a
la rapida puesta en marcha de modelos “supramunicipales” de gobernabilidad
metropolitana, con el objeto de reducir répidamente las evidentes deficiencias en
los ordenamientos institucionales existentes. Si bien el Gobierno de Venezuela
logro, de forma relativamente rédpida, establecer un marco institucional y legal
de dos niveles para el Gran Caracas, todavia queda por ver como este distrito
metropolitano funcionard a la luz de algunas de las ambigiliedades existentes en
la relacién entre el alcalde metropolitano y algunos de los demas actores institu-
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cionales, y que afectan a la gobernabilidad metropolitana (mas especificamente,
al gobernador del Estado de Miranda y al resto de alcaldes). Asimismo, el distrito
metropolitano de Bogota debe hacer participar méas intensamente a los goberna-
dores de las ciudades periféricas y a los actores no gubernamentales para
moverse incrementalmente hacia un sistema de gobierno urbano mas integrado
y consolidado.

Los debates recientes se han caracterizado por la busqueda de estruc-
turas “supramunicipales” para la gobernabilidad metropolitana de la regién
urbana de Sao Paulo. Parte de la prensa nacional y algunos institutos de investi-
gacion, por ejemplo, propusieron “soluciones” de largo alcance, como la crea-
cion del estado del Gran Sao Paulo, transformando la situacion legal constitucio-
nal de la actual regién metropolitana®. Del mismo modo, con respecto al “punto
muerto” de la Region ABC antes mencionado, a menudo se propone transformar
el estado legal de la region en una regidén metropolitana separada.

Aunque estas propuestas de amplio espectro resultan tentadoras y
estimulantes como ejercicio intelectual de creacién de estructuras “supramuni-
cipales”, son basicamente errdneas, al no tomar en cuenta las lecciones apren-
didas en los procesos de cambio desde estructuras funcionales hacia estructu-
ras politicas de gobernabilidad metropolitana. Las opciones para el gobierno
urbano deberan construirse en el tiempo, por medio de negociaciones entre las
partes directamente interesadas, mediante un proceso que llevara tiempo vy
requerird una elaboracion compleja de redes horizontales y verticales entre los
actores publicos y privados dentro del sistema nacional y del sistema federado3!.
Las experiencias de Europa y Estados Unidos, asi como parte de la experimenta-
cién funcional autoritaria en Latinoamérica durante los afos sesenta y setenta,
han mostrado que dicha tarea no se puede hacer de un dia para otro y que
requiere la construccién incremental del capital social territorial y local.

30 por ejemplo, en las actuales condiciones, sera dificil aplicar una propuesta para crear un estado adicional para la regién del Gran
Sao Paulo, en vista de la esperada resistencia del propio Estado de Sao Paulo. La cuestion real es, por supuesto, cémo la configuracion
actual fragmentada de las regiones metropolitanas de Brasil puede transformarse en un sistema maduro que combine eficiencia,
autonomia financiera y voz, involucrando a actores locales, estatales y federales.

31 Cabe recordar que el Cuadro 3.3 resume las principales funciones ofrecidas por [y no en) las regiones metropolitanas. Por ejemplo,
en Sao Paulo, las companias estatales suministran una serie de servicios para la zona metropolitana (transporte, planificacion y redes
técnicas como suministro de agua y saneamiento, entre otros).
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Quiza esto pueda definirse como la leccién principal de la construccién
de la gobernabilidad metropolitana general y latinoamericana en particular, es
decir, que el producto (reduccién de externalidades y creacién de bienes colecti-
vos, economias de escala, suministro de servicios metropolitanos especificos,
etc.) y el proceso (voz, transparencia y rendicion de cuentas) del programa
metropolitano no pueden separarse como si fueran dos cuestiones diferentes.
Esa fue la frustracién de la primera ola de experimentacién en la década de los
sesenta y setenta, ya que dichas cuestiones fueron ignoradas o boicoteadas por
los gobiernos locales, grupos de presion y comunidades y, en consecuencia, Uni-
camente pudieron sostenerse bajo presién dentro de regimenes centralizados y
fuertes. Con la emergencia de la descentralizacién y redemocratizacién, estos
sistemas han resultado no operativos.

En cambio, el avance incremental se caracterizara por la elaboracion
de las redes horizontales y verticales de los socios publicos y privados, dentro de
sistemas federados o nacionales destinados a introducir una racionalidad mas
funcional en los sistemas existentes de gobernabilidad metropolitana, conside-
rando la experiencia acumulada. Con el fin de no colocar a los actores institucio-
nales dentro de la rigida “camisa de fuerza” de las relaciones formales, los mar-
cos institucionales deberian ser flexibles y participativos, y guiar la evolucidn de
la cooperacidén “interjurisdiccional” e intersectorial hacia sistemas de gobernabi-
lidad metropolitana verdaderamente vivos y maduros. De acuerdo con esta vision
alternativa, la configuracion del programa metropolitano se convierte en un pro-
ceso de aprendizaje méas abierto, que consta de multiples actores representati-
vos de los diferentes intereses, que sufre adelantos y retrocesos, y donde los
productos y procesos se han hecho cada vez mas interdependientes.

De esta manera, debe recordarse que, aun cuando no existe una
estructura formal “supramunicipal” o intermunicipal para la gobernabilidad
urbana, un gran nimero de areas metropolitanas proporcionan, en alguna medi-
da, servicios y funciones especificos. Esto se hizo muy evidente en la discusién
del caso de Buenos Aires, donde existe un amplio conjunto de cuerpos y ordena-
mientos de propdsito especifico. Asimismo, el ejemplo de Estados Unidos
demostré claramente que, aun en ausencia de una gobernabilidad metropolitana
formal, prevalece un conjunto diversificado y complejo de ordenamientos con-
tractuales, cuerpos de propdsito especifico y colaboraciones intermunicipales
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voluntarias. La existencia de estos ordenamientos formales e informales para la
provision de servicios y/o funciones especificos (el denominado regionalismo
funcional] puede ser una importante “piedra angular” para la consecucién de
formas de gobierno urbano méas maduras y consolidadas (intermunicipales y
“supramunicipales”]. Este punto seréd tratado nuevamente en la préxima seccién,
cuando se analice un modelo tentativo para la gobernabilidad metropolitana.

Deberia subrayarse el corolario del concepto de redes de politica de
gerencia urbana antes mencionado, sea que ya no sirven los preconceptos gene-
rales ex ante sobre gobernabilidad metropolitana como, por ejemplo, los relativos
a una mayor o menor participacion del gobierno central o, de forma alternativa,
los referidos a una “recentralizacién” versus descentralizacion. Esto se pone de
manifiesto en el contexto brasilefo, en el cual puede defenderse la teoria de que
el gobierno federal deberia reinsertarse en estas redes de politica destinadas a la
gobernabilidad metropolitana, en vista de su retiro total de la escena después de
la desaparicion del régimen totalitario. Por otro lado, en el caso de Argentina y
Chile, deberian ser las administraciones de los gobiernos locales, en especial las
de aquellos de las afueras de la regién metropolitana, las que tuvieran mas voz.

Por ultimo, en vista de la incompetencia e ineficacia de la simple impo-
sicién de propuestas para la gobernabilidad metropolitana, los marcos amplios y
flexibles para las redes politicas, mencionados anteriormente, podrian ser com-
plementados con estructuras gerenciales y financieras que incentivaran la forma-
cion de mecanismos mas cooperativos tendientes a crear procedimientos colecti-
vos de toma de decisiones entre los actores locales. Este objetivo podria lograrse,
por ejemplo, por medio del diseno de transferencias condicionadas y la financia-
cién de proyectos de inversion a nivel metropolitano por parte de los niveles supe-
riores de gobierno (el enfoque de incentivos y castigos “carrots and sticks”). Esto
podria ser tanto mas efectivo cuando los actores hubieran ya acumulado alguna
experiencia en cuanto a la planificacion estratégica a nivel urbano.

Un modelo tentativo de gobernabilidad metropolitana

Las experiencias internacionales de Europa, Estados Unidos, Latinoamérica y
Asia antes descritas demuestran claramente que no existe un modelo Unico de
gobierno metropolitano. De hecho, si existe una leccidon que puede extraerse del
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analisis precedente es que la busqueda de una buena gobernabilidad urbana
admite mas de una respuesta y depende, finalmente, de la forma en que las par-
tes directamente interesadas, como los gobiernos locales, grupos de presién y
las comunidades, pueden comprometerse en la bUsqueda de modelos mas efi-
cientes, efectivos y equitativos, desde las etapas iniciales del proceso. Esto es lo
que Lefévre (2005) definié como “desplazamiento desde lo técnico-funcional
hacia la legitimidad politica para las instituciones metropolitanas”.

En el Cuadro 3.2, tomando como base a Rodriguez y Oviedo (2001), se
han contrapuesto los dos modelos extremos para la gobernabilidad metropoli-
tana intermunicipal y “supramunicipal”, y que fueron el fundamento de este
andlisis. En realidad, habr3, sin duda, una innumerable cantidad de ordena-
mientos intermedios mucho mas complejos que, con el transcurso del tiempo, y
en funcién tanto de las condiciones histéricas, politicas y socioecondmicas
como del dinamico proceso de aprendizaje puesto en movimiento en cada pals
especifico y de la configuracién metropolitana, también se transformaran en
uno u otro modelo.

Cuadro 3.2. Un modelo estilizado de gobernabilidad metropolitana

Modelos

Caracteristicas Supramunicipal Intermunicipal

Dependencia del Autonomia Autonomia vinculada Autonomia
gobierno central al gobierno central fragmentada
Vinculos con otras Parte del gobierno Poder intermedio Asociacién de todos Asociacion

esferas del gobierno

Legitimidad politica

Recursos financieros

regional/provincial.
Subordinada a
gobiernos locales

Designacion de
autoridad regional.
Consejo regional
elegido indirectamente

Del nivel central/estatal

entre gobiernos central,
estatal y local

Eleccion directa
del alcalde
y consejo metropolitanos

Autonomia financiera

los gobiernos
locales de la zona

Eleccion indirecta

de los representantes
por el gobierno central y
los gobiernos locales

Dependencia financiera
del gobierno superior
y los gobiernos locales

de algunos gobiernos
locales de la zona

Eleccion indirecta
de los representantes
por los gobiernos locales

Dependencia financiera
del gobierno superior
y los gobiernos locales

Fuente: Rodriguez y Oviedo, 2001



Perspectivas recientes sobre la organizacién metropolitana. Funciones y gobernabilidad | 181

Como ejemplo se puede exponer que, mientras el modelo europeo de
la década de los sesenta se caracterizd por la bisqueda del modelo “supramuni-
cipal”, el nuevo impulso acaecido en los anos noventa trajo substanciales ele-
mentos intermunicipales, como lo demuestran el caso de Bolonia y las recientes
experiencias francesas en cuanto a la gobernabilidad metropolitana. Ademas, y
sin tener en cuenta el hecho de que el modelo prevaleciente tienda a estar
caracterizado por un enfoque “supramunicipal” o intermunicipal, la bdsqueda de
legitimidad politica y voz ha pasado a ser decisiva. Esto se refleja en el énfasis
puesto en la eleccion directa de los alcaldes y en la asamblea general en el caso
de la Greater London Authority, Quito y Caracas (modelo “supramunicipal”], o en
la estrategia deliberada de una funcién politica y mediadora para la Conferencia
Metropolitana y las Comunidades Urbanas en el caso de Bolonia y Marsella, res-
pectivamente [modelo intermunicipal]. Algunas veces resulta, asimismo, muy
dificil evaluar realmente la autonomia de ordenamientos especificos para la
gobernabilidad metropolitana. Asi, por ejemplo, si bien el distrito metropolitano
de Caracas tiene un alcalde y un consejo elegidos y un estado legal constitucio-
nal independiente, su dependencia financiera sobre los recursos del gobierno
central puede limitar, de hecho, una autonomia efectiva.

Por ultimo, y como se menciond anteriormente, la mayoria de las areas
metropolitanas proporcionan, realmente, funciones y servicios especificos, sin
tener en cuenta la existencia de ordenamientos intermunicipales o “supramuni-
cipales” formales para el gobierno urbano. Es necesario continuar investigando
como funcionan estos ordenamientos, asi como también sobre su eficacia y efi-
ciencia. Para los fines de este andlisis, es importante observar que los mecanis-
mos y procedimientos especificos, a través de los cuales se suministran estos
servicios y funciones, son situaciones de linea basica y puntos de partida para la
realizacion de movimientos hacia formas de gobernabilidad metropolitana mas
consolidadas y mejoradas. Como ejemplo, cabe senalar que, si bien virtualmente
no existe una estructura metropolitana “supramunicipal” formal en los Estados
Unidos (con unas pocas excepciones, como Portland] y el panorama institucional
no sigue el simple modelo intermunicipal, existe, no obstante, un amplio y com-
plejo conjunto de ordenamientos, tales como los distritos de propdsito especial,
los consejos metropolitanos estatales-municipales y las variaciones de regiona-
lismos funcionales y contratos voluntarios. Ademas, existe un renovado activis-
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mo de las regiones metropolitanas en el &mbito del desarrollo econdmico, invo-
lucrando a un amplio conjunto de los principales representantes del gobierno
local y estatal, la sociedad civil y la comunidad empresaria. De acuerdo con una
tendencia similar ocurrida en Europa, Estados Unidos tiende hacia un creciente
mecanismo cooperativo de gobernabilidad metropolitana que se caracteriza por
construir, incremental y socialmente, dispositivos para una mejor provisiéon de
funciones y servicios, especificamente metropolitanos.

A efectos de especificar mejor las inferencias del denominado regiona-
lismo funcional, hemos resumido en el Cuadro 3.3 la serie de funciones y servi-
cios que son efectivamente suministrados (total o parcialmente] en y por las
dreas metropolitanas que hemos analizado. De acuerdo con Yaro (2000, en el
contexto estadounidense, esta transicion deberia basarse en dos normas funda-
mentales: las tres T (things take time - las cosas llevan su tiempo) y en las tres P
(persistencia, paciencia y perseverancia) en oposicion a los grandes disefios de
gobernabilidad metropolitana.

Cuadro 3.3. Funciones cumplidas o coordinadas por arreglos institucionales
metropolitanos (*)

Zona Desarrollo Transporte  Planificacion Medio Servicios  Cultura Policla  Gestion de

metropolitana  econdmico estratégica  ambiente [*/] sociales desastres
y uso del suelo [*4)

Portland X X X X

GLA Londres X X X X X X X X

MDA India X X X X (x)

MDA Manila X X X X X

Caracas X X X X X X

Quito X X X X X

Bogotd X

Bolonia X X X

Marsella X X X X X X X

540 Paulo X X

Buenos Aires X X

Santiago

[*] Participacion definida como entrega o coordinacion/supervisidn/evaluacin/control
[**) Incluyendo gestion de residuos sdlidos, control de la contaminacidn faire y agual, supervision y permisos, etc.
[¥**) Saneamiento basico, salud, educacin y vivienda



Perspectivas recientes sobre la organizacién metropolitana. Funciones y gobernabilidad | 183

Al analizar el Cuadro 3.3 se debe destacar una serie de puntoss?. En
primer lugar, los ejemplos de gobernabilidad metropolitana “supramunicipal”
formal (en especial Quito, Caracas y Londres]) contrastan con la ausencia de
suministro de servicios metropolitanos en Santiago. Sin embargo, al mismo
tiempo, varios de los casos con marcos institucionales deficientes e incompletos
para la gobernabilidad metropolitana, como son el de Sao Paulo y Buenos Aires,
cumplen efectivamente, de algin modo, funciones metropolitanas, tales como el
desarrollo econémico local [en S&o Paulo en un nivel “submetropolitano” a tra-
vés de la ARD de la Region ABC, por ejemplo], la gestidn de la cuenca hidrica (las
Comisiones de Cuenca Hidrica en Sao Paulo, el Comité Ejecutivo para el Sanea-
miento de la Cuenca Hidrica Matanza Riachuelo en Buenos Aires] o la planifica-
cién del uso del suelo. Cualquier estrategia enfocada hacia una mejor gobernabi-
lidad metropolitana deberia tomar en cuenta las estructuras formales e
informales existentes por medio de las cuales las dreas metropolitanas suminis-
tran servicios y funciones bésicas (que no llegan a ser dptimos). Este punto se
volverd a tratar en las recomendaciones finales de este trabajo.

Temas abiertos

El presente estudio ha abordado Unicamente la literatura que trata por encima
las regiones metropolitanas y la gobernabilidad. Existen varias cuestiones que
necesitarian un analisis mas profundo, algunas de las cuales se resumen a con-
tinuacion.

Los vinculos entre el federalismo fiscal, las redes politicas de las rela-
ciones intergubernamentales y los sistemas de gobernabilidad metropolitana. Si
bien es sabido que existen muchas interacciones entre el nivel macroy el urbano
(Banco Mundial, 1991; Shah, 1994, la literatura tedrica ha desatendido en gran
medida la relacion entre federalismo fiscal, redes de politica y gobernabilidad
metropolitana. En este estudio se ha argumentado que estas redes son estraté-
gicas para dar forma a los sistemas viables de gobierno urbano. Sin embargo,

32 Un ejemplo del efecto no intencional no deseado es el de la multiplicacion de las municipalidades que ocurrié después de la Cons-
titucion de 1989 en Brasil. Debido a la estructura de las formulas de participacion, de una redistribucion a favor de las localidades mas
pequenas y mas pobres, el importe fijo de recursos financieros nacionales se divide en un nimero creciente de municipalidades, lo que
ocasiona pérdidas netas considerables para las dreas metropolitanas.
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poco se sabe acerca de las desigualdades existentes dentro de los sistemas
federales, la forma en que son tratadas mediante mecanismos de redistribucién
explicita e implicita (no intencional] y su impacto final sobre la viabilidad politicay
financiera de la gobernabilidad metropolitana3. Asi, por ejemplo, las municipali-
dades de las afueras de la region metropolitana de Buenos Aires no solamente
son mas pobres que las del interior de la provincia y que la propia ciudad de Bue-
nos Aires, sino que tienen asimismo voz limitada para cambiar la distribucién de
los flujos de fondos a su favor. En el interin, las discrepancias fiscales y socioe-
condémicas contindan creciendo dentro de la zona urbana. Del mismo modo, en
el Sao Paulo metropolitano, las municipalidades de la periferia afrontan filtracio-
nes considerables de recursos financieros hacia el resto de la federacion. Se
necesita un conocimiento mas empirico de la forma en que las redes politicas
que se dan entre los actores locales, metropolitanos y nacionales, influyen en la
distribucién de responsabilidades y recursos dentro de la federacién. Posterior-
mente, ese conocimiento habria de extenderse a la forma en que esa distribucién
afecta a la viabilidad (financiera) de las regiones metropolitanas.

La funcidn del liderazgo y de la voz/participacion en la creacion de sis-
temas de gobernabilidad metropolitana efectivos. Las experiencias exitosas en el
terreno de la gobernabilidad metropolitana sugieren que la presencia de redes
territoriales del sector publico y privado es decisiva para la creaciéon de mecanis-
mos colectivos de toma de decisiones. ;Cual es la funcidn de la planificacién
efectiva y del liderazgo en estas experiencias? ;Es necesario tener un liderazgo
efectivo para sostener estructuras de gobernabilidad metropolitana? O alternati-
vamente, ;la falta de liderazgo lleva a procedimientos ineficaces para la partici-
paciony la voz?

Gobernabilidad metropolitana formal versus informal y el suministro
de servicios metropolitanos. Tanto el contexto estadounidense como el andlisis
de algunos de los casos latinoamericanos demostraron claramente que, a pesar
de la ausencia de instituciones con funcionamiento formal para la planificacidn
metropolitana, existe una considerable variedad de ordenamientos informales y
voluntarios, destinados a la gobernabilidad urbana (consorcios intermunicipales,
organismos de propoésito especial, administradores de contratos, agencias de
desarrollo regionales, cdmaras de desarrollo informal, etc.). ;Cual ha sido el
desempenio de estas estructuras informales? ; Cudles son las funciones efectiva-
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mente cumplidas por las dreas metropolitanas y qué clase de servicios son
suministrados a través de mecanismos formales e informales de gobernabilidad
urbana? ;Las estructuras informales representan un proceso de aprendizaje
incremental hacia un gobierno metropolitano formal o, en cambio, reflejan
mecanismos eficientes de coordinacién intermunicipal que facilitan la accesibili-
dad, la rendicion de cuentas y la transparencia?

Estudios en profundidad de casos especificos dentro del marco general
de gobernabilidad metropolitana. Si bien hubo una cantidad de estudios sobre
cuestiones sectoriales especificas (aire limpio, uso del suelo y transporte, plani-
ficacién del desarrollo econdmico, etc.) dentro de las regiones metropolitanas,
no existen trabajos analiticos suficientes acerca de la estructura de la goberna-
bilidad metropolitana en casos especificos, especialmente en Latinoamérica.
Este estudio traza solamente una breve resefa sobre la estructura metodolégi-

ca, para estos estudios méas detallados.
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CAPITULO 4

Gobernabilidad democratica
de las areas metropolitanas.
Experiencias y lecciones
iInternacionales para

las ciudades latinoamericanas

Christian Lefévre

Introduccion

La gobernabilidad puede ser definida en teoria como el “proceso permanente de
equilibrio entre las necesidades de gobierno y las capacidades de gobierno”
(Kooiman, 1990). Una sociedad es gobernable cuando no existe demasiada dife-
rencia entre las necesidades [problemas) y las capacidades [soluciones). La
gobernabilidad es la facultad de mantener las disfunciones bajo control mientras
se realizan cambios en el sentido deseado. Para los fines de este estudio se
usara una definicion mas pragmatica, sefalando que gobernabilidad es el estado
de un territorio (como por ejemplo, un drea metropolitana) en el que es posible
ejecutar politicas publicas y acciones colectivas capaces de resolver problemas'y
desarrollar su propio territorio. Esta definicién indica que la gobernabilidad no
sblo atafe a la solucién de problemas (como el transporte, la vivienda o la degra-
dacién ambiental] en las areas metropolitanas, sino también a la promocion del
desarrollo socioecondémico, lo cual significa que dicha gobernabilidad esta orien-

tada hacia el futuro y el crecimiento.
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En ese contexto, se considera que gobernabilidad es la capacidad de
las dreas metropolitanas para establecer herramientas, mecanismos, instru-
mentos y ordenamientos para que estos territorios sean gobernables. Como tal,
la gobernabilidad incluye a las instituciones politicas que la literatura de ciencias
politicas denomina “gobierno”. Por lo tanto, para nuestro propdsito, la goberna-
bilidad comprende a todo tipo de ordenamiento (incluyendo instituciones metro-
politanas tales como las autoridades metropolitanas). Concierne Unicamente a
aquellas que puedan hacer que las areas metropolitanas resulten gobernables,
lo que ocasiona que puedan tratar problemas de indole cada vez més “intersec-
torial”, que pueden dar lugar a politicas integradas entre los distintos sectores.
Evidentemente, esto se aplica también al desarrollo metropolitano. Por lo tanto,
este trabajo no examinard ordenamientos que traten Unicamente un sector de
politica publica salvo que dicho sector pudiera ser un primer paso hacia politicas
integradas. Dicho de manera muy directa, no cubrird las experiencias de la
mayoria de los distritos especiales de Estados Unidos, porque no constituyen
ordenamientos de gobernabilidad que se acojan a nuestra definiciéon de goberna-
bilidad.

Este trabajo se basa en el supuesto de que no existe necesariamente
un vinculo entre el hecho de que las areas metropolitanas se estén convirtiendo
en lugares significativos de regulacion social como productores de riqueza y
receptaculos de importantes problemas sociales, por un lado, y su surgimiento
como entidades politicas, por otro. La tecnologia y las nuevas herramientas y
procesos de gestion no pueden, por si solos, facilitar la gobernabilidad metropo-
litana en el futuro. En primer lugar, porque la tecnologia separa tanto como vin-
cula y, en segundo lugar, porque el problema principal de la gobernabilidad de
las areas metropolitanas es su establecimiento como entidades politicas, proce-
so en el que las herramientas tecnoldgicas y de gestion son secundarias. Esta es
la razdn por la cual esta cuestion se convertird en el hilo conductor de este arti-
culo, ya que la creacion de metrdpolis como entidades politicas es un proceso
politico dificil y conflictivo.

En ese sentido, el trabajo se basara principalmente en las experiencias
de los paises que llevaron a cabo ese proceso, en su mayoria paises europeos y
Canada. La diversidad politica, institucional y espacial de estas naciones permite
tener un punto de referencia relevante con el que evaluar las escasas experien-
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cias metropolitanas de Latinoamérica, como son las de Bogotd, Buenos Aires.
Caracas, Quito, Sao Paulo y Santiago.

En la primera parte, se presentan distintos modelos de organizacién
urbana. La segunda se centrara en la cuestién de la legitimidad metropolitana.
En la tercera, se pondran de manifiesto algunos elementos especificos de la
construccién de la gobernabilidad metropolitana. En la Ultima parte se presenta-

rén algunas lecciones y recomendaciones para las ciudades latinoamericanas.

Modelos de organizacion metropolitana

No se pretende entrar aqui en el debate sobre el gobierno metropolitano, como
el que se inici6 en la década de los sesenta a raiz del conflicto entre los lamados
reformistas (Wood, 1958) y los adherentes a la escuela de eleccidn publica
[“public choice”) (Ostrom, Tiebout y Warren, 1961), y que es, en realidad, un
debate que se limita a Estados Unidos y, mas recientemente, al Reino Unido.
Interesa mas presentar y analizar los distintos modelos de gobernabilidad
metropolitana en el sentido mencionado en la introduccidn. Por esa razon, la pri-
mera seccion presenta brevemente las justificaciones y fundamentos para la
creacion de ordenamientos sobre la gobernabilidad, considerando estas justifi-
caciones y fundamentos como “postulados” a partir de los cuales se constituye-
ron las distintas experiencias y modelos de gobierno. Dichos modelos seran ana-
lizados en una segunda seccion en forma mas extensa. A continuacién se
examinaran los obstaculos y razones para los éxitos o fracasos de la mayoria de
los ordenamientos metropolitanos.

Justificaciones y fundamentos para el gobierno
de las areas metropolitanas

Razones econdmicas. En términos generales, la literatura y los discursos politi-
cos de los anos sesenta y setenta postularon que las areas metropolitanas debi-
an tener formas especificas de gobierno para poder encarar los problemas eco-
nomicos. En ese periodo, los problemas de naturaleza econdmica consistian en

evitar comportamientos parasitarios de free riders, evitar la duplicacion de servi-
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cios y permitir que se manifestaran las economias de escala. El problema o
cuestion metropolitana radicaba en la fragmentacién del drea metropolitana,
particularmente en el aspecto politico e institucional (Ostrom, Tiebout y Warren,
1961). El debate mas reciente, si bien mantiene estos temas en vigencia, agregd
nuevas razones por las que las dreas metropolitanas deberian ser gobernadas
con ordenamientos especificos. La competitividad econémica se presenta como
un elemento clave para el bienestar de las zonas urbanas y su poblacién. La
competitividad econémica debe entenderse en el contexto de la globalizacidn, lo
que algunos autores (Gordon y Cheshire, 1996) han llamado “competencia terri-
torial”. En ese sentido, las &reas metropolitanas se han convertido en nuevos
lugares para la creacidn de riqueza econémica, asi como en territorios privilegia-
dos en los que se dan la competitividad y regulacién econdmica, y la innovacion.
Distintas teorias, como la de la rigidez institucional (Aminy Thrift, 1995] y la de la
“capacidad organizativa” (van den Berg et al., 1993; van den Berg y Braun, 1999),
han subrayado el hecho de que los ordenamientos gubernamentales de las areas
metropolitanas pueden desempenar un papel positivo en la creacion de competi-
tividad econdmica, dado que ofrecen una ventaja comparativa. Especificamente,
las &reas urbanas que tienen arreglos de gobierno disefados para producir
acciones colectivas con sentido local estarian en mejor situacion para encarary
ganar la competencia territorial en el &mbito internacional. Esto es lo que se ha
denominado la “capacidad organizativa” de las ciudades, a través de la cual un
territorio puede (0 no puede] realizar una accién colectiva (por ejemplo, politicas
publicas) destinada a afrontar la competencia entre territorios especificos. En
ese sentido, algunas areas tendran la posibilidad de crear la infraestructura y los
equipamientos necesarios (un aeropuerto internacional, un centro comercial, un
mejor acceso mundial mediante infraestructura de transporte y telecomunica-
ciones, etc.), ya que habrén sido capaces de establecer un sistema eficiente de
toma de decisiones, superando la fragmentacion politica e institucional de su
area metropolitana, factor determinante para que una metrépoli sea gobernable.
Razones sociales. La solucién de los problemas sociales requiere asi-
mismo ordenamientos gubernamentales. El primero y mas importante era, y es
todavia, la segregacién social. Considerando el caso de Estados Unidos, los
reformistas y algunos autores maés recientes, como De Hoog et al. (1991], hablan
de “racismo institucional”, expresando con ello que la fragmentacion institucio-
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nal de las dreas metropolitanas estadounidenses produce segregacion social,
tanto mas por el hecho de que las municipalidades de dicho pais disfrutan de
autogestion y una gran autonomia en el ejercicio de sus responsabilidades y fun-
ciones. Para estos autores, la lucha contra la autonomia municipal mediante
ordenamientos gubernamentales destinados a resolver problemas locales redu-
ciria significativamente la segregacién social.

En otros paises, y en Europa en particular, la cuestién no es tanto la
segregacidn, sino la cohesion social. En ese aspecto, las ordenanzas administra-
tivas metropolitanas se consideran instrumentos para mejorar la cohesion
social, ya que ayudarian a tomar en consideraciéon los problemas sociales de
ambito local mediante, por ejemplo, politicas publicas destinadas a crear solida-
ridad entre las municipalidades. Este es uno de los objetivos de las Ultimas
reformas acaecidas en Francia con respecto a la vivienda social y el transporte
publico, o de las llevadas a cabo en el Reino Unido, referidas a la agenda de com-
petitividad econdmica (Kleinman, 2002 a).

Razones politicas. Tres serian los argumentos que podrian esgrimirse
con éxito para justificar arreglos gubernamentales especificos en las areas
metropolitanas. En primer lugar, y como argumentaron los reformistas en la
década de los sesenta, las areas metropolitanas podrian constituirse en unida-
des sociales y, como tales, deberian estar representadas por una entidad politi-
ca, como, por ejemplo, una autoridad metropolitana. Como se verda en las proxi-
mas secciones, esto es discutible y supone asimismo un desafio real para las
areas metropolitanas. En segundo lugar, esta la cuestion de la responsabilidad
laccountability). Las areas metropolitanas, como nuevos territorios encargados
de las politicas puUblicas, deben ser controladas por sus habitantes y sus repre-
sentantes electos. Sin embargo, cada vez hay mas politicas disefadas, financia-
das y ejecutadas con sentido metropolitano, pero sin control democratico. En
consecuencia, es necesario crear ordenamientos gubernamentales democrati-
cos de dmbito local. En tercer lugar, la creacidén de estructuras institucionales
para gobernar las areas metropolitanas ayudara a reducir, e incluso a prevenir,
la corrupcién. Bajo esa perspectiva, es de suponer que la fragmentacién facilita
las préacticas corruptas, ya que en un sistema dividido es més facil desarrollar
canales o redes para controlar un sector de la politica publica o de intervencion
publica. Consecuentemente, la reduccién de la fragmentacion en la gestion de
las areas metropolitanas ayudara a combatir dicha corrupcion.
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Otras razones. Para finalizar esta seccidn, se mencionan algunas cues-
tiones, que actualmente son parte de la agenda politica y social de las areas
metropolitanas, asi como de las organizaciones nacionales e internacionales. En
primer lugar se encuentra, quiza, la cuestion ambiental, que atafe directamente
a las areas urbanas, ya que, al menos en los paises occidentales, la mayoria de
la poblacidn vive en estos asentamientos. Evidentemente, la proteccion y preser-
vacién ambiental metropolitana no deben ser dirigidas con un enfoque munici-
pal, sino que exigen una dimensién mayor, es decir, al nivel de la metrépoli o la
region. Por lo tanto, se considera que las estructuras de un gobierno metropoli-
tano son mas adecuadas en ese sentido. En términos mas generales, surge la
cuestion de la calidad de vida en las areas urbanas, un tema delicado, debido a
su vago tratamiento. No obstante, la calidad de vida urbana es un asunto de
coordinacion de politicas publicas, ya que se trata de una cuestién “multisecto-
rial”. Como tal, exige ordenamientos de gobierno metropolitano como los men-
cionados en la introduccién.

Modelos de gobernabilidad metropolitana

Por razones que se explicaran y analizardn con mayor detalle, los arreglos de
“gobernabilidad” metropolitana son, normalmente, los que menos limitan a los
gobiernos locales. Con el fin de aclarar la presentacion, los modelos de goberna-
bilidad se dividen en dos categorias: aquellos que operan a través de construc-
cién institucional y los que lo hacen por medio de la cooperacion. En el presente
trabajo se entienden por instituciones a aquellas autoridades publicas metropoli-
tanas, unidades de gobierno local u organismos de cooperacion formal entre
gobiernos municipales, suficientemente fuertes como para tener la capacidad de
actuar como tal, al menos en un sector politico, o sobre toda el drea metropolita-
na o parte de ella. Sin embargo, estas dos categorias no son excluyentes entre si,
como podré observarse mas adelante; en un area metropolitana es posible
encontrar ambas. No obstante, existe una diferencia clara de cultura y tradicién
en los distintos paises, con respecto a la solucion aportada para la gobernabili-
dad metropolitana. Por ejemplo, a Francia, Alemania e Italia [y quizd también
Canada) les resulta dificil no pensar en términos de la construccidon institucional,
es decir, de la creacién de autoridades metropolitanas, mientras que otros pai-
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ses, como Estados Unidos o Inglaterra, prefieren basarse en ordenamientos de
cooperacién y asociacion.

Gobernabilidad metropolitana a través de la construccion
institucional

La creacidén de instituciones metropolitanas se ha logrado por medio de arreglos
“supramunicipales” e intermunicipales. Normalmente, los primeros conllevan la
creacion de un nuevo escaldén gubernamental, que sea independiente de las uni-
dades de gobierno locales existentes. Los segundos, por su parte, implican la
creacion de una instituciéon que no sea un nuevo nivel del gobierno por derecho
propio y que dependa de las unidades de gobierno existentes (normalmente de
las municipalidades) para su financiacién y funcionamiento. Estos Gltimos cons-
tituyen las formas mas frecuentes de arreglos metropolitanos, mientras que los
“supramunicipales”, cristalizados en lo que se llama “modelo metropolitano”
(Sharpe, 1995), son menos frecuentes.

El modelo de gobierno metropolitano. Este modelo es el mas logrado
de los arreglos institucionales para gobernar areas metropolitanas. Sharpe
(1995) establecid sus caracteristicas mas significativas, cinco de las cuales son:

- Legitimidad politica de la autoridad metropolitana mediante elec-

ciones directas.

- Territorio jurisdiccional que iguala mas o menos al territorio funcio-

nal de la metropoli.

- Recursos financieros propios, principalmente a través de su propia

fiscalidad.

- Responsabilidades y competencias relevantes.

- Dotacién de personal adecuado para elaborar y ejecutar politicas y

acciones relevantes.

En general, este es un modelo ideal que, como podré observarse, se ha
puesto en practica en una version débil y en otra fuerte. Esta Ultima es la que se
corresponde con la mayoria de las cinco caracteristicas antes senaladas, mien-
tras que la débil puede constar solamente de algunas de ellas. De hecho, la
variedad de formas que ha adoptado este modelo es tan amplia que no es posible
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sintetizarla. En su lugar, se tomaran seis ejemplos del mismo, que representan

bastante bien esta diversidad: tres versiones fuertes (el antiguo Greater London

Council, la actual Comunidad Auténoma de Madrid y el Distrito Metropolitano de

Quito] y tres versiones débiles (el Verband Regio Stuttgart, la nueva Greater Lon-

don Authority y el Distrito Metropolitano de Portland).

1.

El Greater London Council [GLC). EL GLC fue creado en 1963y elimi-
nado en 1986. Su territorio era el del Condado del Gran Londres,
méas amplio que la regién Centro de Londres (Inner London] e incluia
los 32 condados mas la propia ciudad de Londres, que se ubican
dentro del cinturén verde. Su poblaciéon alcanzaba 7.000.000 de per-
sonas aproximadamente. En ese momento, la jurisdiccion del GLA
se igualaba mas o menos con el area funcional de Londres, algo que
no sucede en el actual arreglo institucional (véase la presentacion
del Greater London Authority més adelante]. El Condado del Gran
Londres era gestionado por el GLC, que era una asamblea de repre-
sentantes de la poblacion de Londres, elegidos de forma directa. Sin
embargo, los 32 condados y la City Corporation of London (Ayunta-
miento de la Ciudad de Londres) se mantenian por lo que subsistia el
sistema dual de los condados y el GLC. El GLC disponia de sus pro-
pios recursos, derivados de un impuesto sobre los condados. Ade-
mas, recibia financiacion del gobierno nacional. Si bien el GLC, en
sus comienzos, tenia sélo unas pocas competencias, gradualmente
fue recibiendo del Estado algunas funciones significativas tales
como la planificacién (especialmente el plan estructural de la ciu-
dad, que era obligatorio y al cual debian ajustarse los planes loca-
les), y el transporte. Por ultimo, el GLC controlaba muchas tareas de
dimensién metropolitana y constituia un sélido escaldn de gobierno.
A los efectos de cumplir estas funciones, el GLC contaba con una
dotacion de aproximadamente 10.000 personas.

La Comunidad Auténoma de Madrid ([CAM]. La CAM fue creada en
1983 con la misma situacidén juridica y politica que las otras 17
regiones espanolas, instituidas entre 1979 y 1983. Es la historia
politica la que convirtié a la CAM en una autoridad metropolitana de
hecho, si bien su area jurisdiccional abarca Unicamente una parte
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(aunque mayoritaria) de la poblacién regional. Sin embargo, su
territorio cubre aproximadamente, en la actualidad, el drea funcio-
nal de la metrépoli de Madrid, con una superficie de unos 8.000 km?
y una poblacion de alrededor de 5.200.000 personas. La municipali-
dad de Madrid concentra el 55% de los habitantes de la regién. Den-
tro del perimetro de la CAM existen 179 municipios. Estd adminis-
trada por un concejo regional, cuyos integrantes son elegidos de
forma directa por la poblacién. Luego, dicho concejo elige de entre
sus miembros un presidente. Debajo del nivel regional se encuen-
tran los 179 municipios, con poderes mas limitados. En Espana, las
regiones se equiparan, casi, a los estados federados de los paises
federales, con poderes legislativos y muchas competencias. La CAM
es asimismo especifica porque esta integrada por una Unica provin-
cia y, como tal, ha asumido los poderes de la anterior Provincia de
Madrid. Con las recientes transferencias de funciones, la Comuni-
dad Auténoma madrilena es responsable, de sectores de politicas
publicas tales como transporte e infraestructura, educacion, salud,
planificacién, desarrollo econémico, medio ambiente, cultura e
investigacion, siendo muchos de ellos de su competencia exclusiva.
Para llevar a cabo estas funciones, cuenta con un presupuesto y
una dotacion de personal muy significativos que, en 2002, se aproxi-
maban a €11.400 millones y a 150.000 empleados, respectivamente.
Dicho presupuesto deriva de distintas fuentes: recursos propios en
particular (impuestos regionales), una participacién en el impuesto
nacional sobre las ganancias, y transferencias del gobierno central,
El Distrito Metropolitano de Quito (DMQ). Junto con Caracas y Bogo-
ta, es uno de los tres distritos metropolitanos existentes en Latinoa-
mérica (Klink, 2005). Fue creado por ley en 1993. Esté integrado por
12 zonas, 16 parroquias urbanas y 33 parroquias rurales, que agru-
pan una poblacién total de, aproximadamente, 2.000.000 de perso-
nas. EL DMQ esta estructurado en dos niveles: el nivel del area
metropolitana, presidido por un alcalde elegido de forma directa,
que es el presidente de un concejo metropolitano integrado por 15
personas, elegidas igualmente de manera directa. En un nivel infe-
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rior se encuentran las zonas y parroquias. El DMQ es responsable
de una amplia gama de servicios tales como planificacién, medio
ambiente, transporte, abastecimiento de agua y recoleccién de
basura, salud y educacién. Tiene funciones de planificacion estraté-
gicay de gestidny, para garantizar su debido cumplimiento, es asis-
tida por varias empresas metropolitanas. Se financia mediante una
combinacién de transferencias del Estado e impuestos propios.

4. The Verband Region Stuttgart [VRS). La Asociacion Regional de
Stuttgart fue creada por el Estado de Baden-Wurttemberg en 1994
tras una gran controversia. Su territorio jurisdiccional abarca 179
municipalidades en méas de 3.600 km2. Cubre aproximadamente el
espacio funcional del &rea metropolitana. El nUmero de habitantes
de la VRS es de 2.600.000. Stuttgart, la principal ciudad, concentra
el 23% de la poblacion regional, con casi 600.000 personas. La VRS
estd administrada por una asamblea de 90 miembros elegidos
libremente y de forma directa por un periodo de cinco afos. Bajo el
nivel regional se encuentran los Kreise y las municipalidades. La
mayoria de ellos se oponian a la creacién de la VRS impuesta por el
Estado. Como resultado, la Asociacion Regional de Stuttgart se ha
establecido como una corporacion muy débil, con muy pocas res-
ponsabilidades. La principal division que tiene a su cargo es la del
transporte publico, con lo que se convierte en la méaxima autoridad
de esta area, en el &mbito metropolitano. Este sector representa el
88% del presupuesto total de la VRS. Esta asociacion se ocupa tam-
bién de otras funciones, como el turismo y la planificacién regional.
Si bien los estatutos de este organismo otorgan funciones adiciona-
les, ninguna ha sido transferida a la autoridad regional debido a la
fuerte oposicion de los gobiernos locales. Como consecuencia de la
limitacién de sus responsabilidades, el presupuesto de la VRS es
pequefio [con un total de 286 millones de marcos en 2001, al igual
que la dotacién de personal (solamente 40 personas trabajan para
la autoridad metropolitana). La VRS no tiene facultades como auto-
ridad impositiva y su presupuesto depende completamente de los
subsidios de los gobiernos central y estatal (50%) y de otros gobier-
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nos locales, especialmente los Kreise, sobre los cuales, la asocia-
cion puede fijar un impuesto que, sin embargo, no ha podido esta-
blecer por razones politicas. Por lo tanto, la VRS es una autoridad
metropolitana débil que, aunque goza de legitimidad politica y su
jurisdiccion iguala mas o menos la de la metrdpoli funcional, tiene
muy pocas facultades y muy pocos medios.

The Greater London Authority (GLAJ. La GLA fue creada en 2000. Es
la primera autoridad metropolitana de Londres, tras la abolicién del
GLC en 1986. El territorio de la GLA es exactamente el mismo que el
del GLC, algo que situa a aquélla en desventaja, ya que el area fun-
cional de Londres cubre actualmente una gran parte del sudeste de
Inglaterra (Kleinman, 2002b). La GLA esta presidida por un alcalde
elegido de forma directa, cuyas actividades son supervisadas por la
Asamblea de Londres, integrada por 25 representantes de la pobla-
cion londinense, 11 de ellos votados libre y directamente, y los 14
restantes, escogidos por sectores representativos. Como conse-
cuencia, el verdadero lider de la GLA es el alcalde, que goza de una
fuerte legitimidad politica. Por debajo de la GLA se encuentran 32
condados y la City Corporation of London. La Autoridad Metropolita-
na de Londres estd asistida por cuatro organismos sectoriales
(Transporte, Desarrollo Econdmico, Policia, y Bomberos y Emer-
gencias) bajo el control, mas o menos directo, del alcalde. Las fun-
ciones que se devolvieron a la GLA son de naturaleza principalmen-
te estratégica (desarrollo econdmico, planificacidon, medio ambiente
o salud), excepto la referida al transporte, que en su dimensién ope-
rativa se transfirio del Estado al alcalde, el cual preside la Empresa
de Transporte de Londres (Transport for London), la principal com-
pafia de transporte publico del area londinense. Ademas, el control
del gobierno nacional sobre las actividades [y el presupuesto) de la
GLA es muy fuerte, lo que limita seriamente la autonomia de ésta.
La GLA no dispone, virtualmente, de recursos fiscales propios (con
la excepcidn de un cargo por congestién, creado recientemente por
el alcalde] y depende en gran medida de subsidios nacionales y del
financiamiento de los condados. Como consecuencia de todo esto,
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es una institucion débil si se la compara con su predecesor, el GLC.
Esto se confirma con su limitada dotacién de personal (sélo unos
pocos cientos, mientras que el GLC tenia unos 10.000) y por su pre-
supuesto limitado (aproximadamente €6.100 millones).

6. El Distrito Metropolitano de Portland [METRO). Fue creado en 1979,
Abarca 24 municipalidades y tres condados. Es el Unico arreglo
metropolitano estadounidense con una estructura de gobierno elegi-
da directamente por los votantes (Ross Stephens y Wikstrom, 2000).
Su directorio esta integrado por siete miembros, cada uno con un
periodo de actuacion de cuatro anos. METRO tiene bajo su responsa-
bilidad la coordinacién de la gestion del crecimiento urbano, el uso
de la tierra y la planificacion del transporte. Suministra el servicio
urbano de recoleccién de basuray gestiona el zooldgico metropolita-
no. METRO obtiene sus ingresos de una variedad de recursos, como
son los cargos por recoleccion de residuos [tipping fees) o un
impuesto al inmobiliario para financiar el zooldgico. El Distrito puede
adquirir, asimismo, lucros provenientes de un impuesto sobre las
ganancias y/o de otro sobre las ventas, aunque esta posibilidad esta
sujeta a la aprobacion de los votantes. METRO es, segln los patro-
nes estadounidenses, un arreglo institucional metropolitano innova-
dor, mientras que, segun los europeos, no parece mas que un orde-
namiento de “gobernabilidad” urbana débil, dado que es
responsable de pocos servicios y consta de recursos muy limitados.

Como ya se ha dicho, los arreglos gubernamentales metropolitanos
descritos son ilustraciones de la variedad que existe en el modelo de gobierno
metropolitano. No es facil senalar las fortalezas y debilidades de estos ordena-
mientos institucionales, ya que este juicio depende de los criterios usados en la
evaluacion. Asi, podria decirse que la legitimidad funcional del Greater London
Council es un punto fuerte o débil, dependiendo del punto de vista desde el que
se analice. De la misma manera, es dificil evaluar nuevas formas, como la Grea-
ter London Authority porque, como se verd, el éxito de los gobiernos metropolita-
nos depende en gran medida de su integracién con el entorno politico e institu-
cional, algo que requiere de tiempo para materializarse.
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No obstante, es posible realizar algunos comentarios generales con
respecto, especialmente, a las relaciones entre la legitimidad funcional y politica
de estas autoridades metropolitanas. Asi, por ejemplo, la existencia del GLC se
baso en la legitimidad funcional, lo que le generd graves problemas con los con-
dados de Londres, especialmente en el terreno del transporte publico y la planifi-
cacion, donde los conflictos por las competencias fueron muchos. Al carecer de
legitimidad politica y no contar con el apoyo politico y social de los actores locales
y de la poblacién, el GLC no pudo actuar como una verdadera autoridad metropo-
litana, ya que muchas de sus acciones fueron impugnadas por los condados y por
el gobierno central. La realidad es muy distinta con la nueva Greater London
Authority, cuya legitimidad es, ante todo, politica y estd concentrada, en su mayor
parte, en la figura del alcalde, seglin se verd méas adelante. Por otro lado, su legi-
timidad funcional es débil, lo cual significa que la GLA y su alcalde deben encon-
trar su lugar en el nuevo entorno politico e institucional, que exige una nueva
forma de hacer politica, enfocdndose, méas que antes, en la negociacion.

Lo mismo sucede con la VRS. Esta autoridad ha sido la criatura del
Estado de Baden-Wurttemberg y de la ciudad de Stuttgart. Ademas, su creacién
se hizo posible, en gran parte, por una situacién politica excepcional: la creacién
de la "Gran coalicion” entre la izquierda y la derecha en la Asamblea del Estado,
donde la determinacion de una autoridad metropolitana en el area de Stuttgart
fue parte del "acuerdo de la mayoria”. Como consecuencia, la VRS se caracteriza
por ser una institucion débil, y asi continuara siéndolo, ya que debe luchar contra
la oposicidn de casi la totalidad de las autoridades locales, y carece ya del apoyo
del Estado, debido al cambio acaecido en la mayoria asamblearia.

Autoridades conjuntas intermunicipales. Las autoridades conjuntas
intermunicipales son el segundo modelo de los arreglos institucionales de
gobernabilidad. En este caso no se crea una nueva institucion, sino que se cons-
tituye un ordenamiento basado en la cooperacion voluntaria u obligatoria entre
las municipalidades del area metropolitana. Al igual que en las muestras del
modelo metropolitano, las autoridades conjuntas intermunicipales estan muy
diversificadas, y esta pluralidad se mostrara con algunos ejemplos, como se hizo
anteriormente. Sin embargo, es posible establecer una tipologia simple de estos
ordenamientos institucionales, dependiendo del grado y naturaleza de la coope-
racion entre los gobiernos locales. Existen tres categorias de arreglos intermu-
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nicipales. La primera esta constituida por las formas de normativa mas comple-
tas y limitativas para los municipios. La segunda es del mismo estilo, aunque su
jurisdiccion se limita a una porcidn del area metropolitana. La tercera categoria
difiere de las otras en que es, en gran parte, “monosectorial”, sin embargo se
incluye porque tiene el potencial de extenderse a otras parcelas de actividad.

al Autoridades conjuntas intermunicipales con sentido metropolitano

Tal como se ha sefalado, esta categoria es la més completa y limitativa para las
municipalidades (o para cualquier otra unidad de gobierno local involucrada). De
hecho, puede afirmarse que se aproxima al modelo metropolitano en casi todo,
salvo en que estos ordenamientos institucionales no son administrados por jun-
tas elegidas de forma directa. Adolecen de legitimidad politica, mas constan del
resto de elementos del modelo de gobierno metropolitano: una jurisdiccién que,
de manera aproximada, iguala al drea funcional, recursos econémicos propiosy
financiacién adecuada, responsabilidades significativas y una dotacién de perso-
nal apropiada. Las communautés d'agglomération francesas y las communautés
urbaines son, probablemente, los mejores ejemplos de dichos arreglos, se pue-
den encontrar en toda Francia (existen en aproximadamente 150 areas urbanas)
y han aumentado de forma gradual su importancia en la administracion de las
grandes ciudades.

1. Las communautés d'agglomération y las communautés urbaines
francesas. En 2003, la mayor parte de las 150 areas urbanas france-
sas, definidas en términos funcionales por el Instituto Nacional de
Estadistica (Insee), estaban administradas por las communautés
urbaines (comunidades urbanas) que se establecieron en colectivi-
dades de méas de 500.000 habitantes, y por las communautés d'ag-
glomération (comunidades de aglomeracién] en aquellas con una
poblacién de entre 50.000 y 500.000 personas. Por lo tanto, estas
communautés cubren areas funcionales que trascienden de la
jurisdiccion territorial de un municipio. Estan dirigidas por concejos
integrados por representantes de las localidades del &rea urbana,
lo que significa que son elegidos de forma indirecta. Ambos tipos de
autoridades conjuntas realizan, con caracter obligatorio, varias fun-
ciones significativas importantes de ambito local, tales como el
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transporte publico, el medio ambiente, la vivienda social, la planifi-
cacion, el desarrollo econdmico, la cultura, el alcantarillado, la
recoleccion de basura, etc. A efectos de cumplir con estas respon-
sabilidades, las communautés disfrutan de un impuesto especifico
([sobre los negocios instalados en su territorio, tomado de los
impuestos municipales). Ademés reciben donaciones del Estado y
de sus municipios miembros.

La Communauté Metropolitaine de Montreal (CMM] fue creada en
2001y abarca 64 municipalidades. Esta dirigida por un concejo inte-
grado por el Alcalde de la amalgamada ciudad de Montreal, y 13
representantes, que pueden ser miembros del cabildo de la misma
ciudad, alcaldes y representantes de otras municipalidades. Este
concejo esta presidido por el Alcalde de Montreal. La CMM es res-
ponsable del desarrollo econdémico, la planificacion estratégica y
del uso de la tierra, la cultura, la vivienda social, la recoleccidon de
basura y la infraestructura metropolitana. La CMM no cuenta con
recursos directos propios que le permitan llevar a cabo estas fun-
ciones. La mayoria de ellos provienen de las municipalidades (un
73%) y de la Provincia de Quebec (un 27%). Su presupuesto para el
ano 2003 alcanza los 70.800.000 délares canadienses.

Formas institucionales de gobernabilidad urbana: modelo
metropolitano y autoridades intermunicipales con sentido
metropolitano

Entidad

GLC
CAM
DMa

VRS
GLA

METRO
C.U. France
MCC

Territorio iguala Multipropésito Recursos propios Grado de legitimidad
area metropolitana politica
Si Si Si DIRECTO
Si Si Si DIRECTO
XXx Si sl DIRECTO
con alcalde elegido
Si NO NO DIRECTO
NO Sf, pero principalmente NO, DIRECTO,
estratégico pero cargos por congestion  con alcalde elegido
XXX Sélo unos pocos Pocas fuentes dedicadas DIRECTO
si Si i INDIRECTO
X Si NO INDIRECTO

xxx: no estéa claro
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b) Autoridades conjuntas intermunicipales “inframetropolitanas”

Esta es una categoria mas diversificada, cuya caracteristica principal es el hecho
de que la cooperacion intermunicipal se da Unicamente en una porcion del area
metropolitana. Esto es debido, en gran medida, a la incapacidad de lograr parti-
cipacién a un nivel mayor. Como consecuencia, estas formas de colaboracion, si
bien son “plurisectoriales”, varian enormemente en lo que se refiere a las fun-
ciones delegadas a la autoridad conjunta, su financiacién, etc. Dos ejemplos ayu-
dan a apreciar la variedad de estos ordenamientos:

1. La Agencia de Desarrollo del Norte de Milan [ASNM). Esta asocia-
cién fue creada en 1996 para llevar a cabo la transformacion econo-
mica y social del norte de Mildn. Creada de forma voluntaria, la
ASNM abarca cuatro municipalidades, con 300.000 habitantes apro-
ximadamente (el &rea metropolitana tiene alrededor de 4.000.000 de
personas). La ASNM estd dirigida por un concejo integrado por los
representantes de los cuatro municipios, la Provincia de Milan y la
cadmara de comercio (que en ltalia se considera una “autoridad local
funcional”). Esté presidida por el alcalde de la localidad més impor-
tante. En sus comienzos, la ASNM tenia sdlo unas pocas funciones,
destacandose especialmente la de la regeneracién urbana del area.
Desde entonces, adquirié de forma gradual nuevas responsabilida-
des, como la planificacion estratégica. Estos compromisos son
“delegados” por las municipalidades y, de la misma manera, pueden
ser retirados. La ASNM no tiene recursos propios y su financiacién
proviene principalmente de las cuatro municipalidades y de los sub-
sidios de la provincia, la regioén, el Estado y la Unién Europea.

2. La Region ABC en Sao Paulo. En 1990, siete municipalidades del
area metropolitana de Sao Paulo crearon el consorcio intermunici-
pal de la region Gran ABC (Municipios de Santo André, San Bento y
San Caetano). La Regidn ABC relne a 2.400.000 personas (mientras
que el drea metropolitana abarca 39 municipalidades y 18 millones
de habitantes]. Las responsabilidades del consorcio intermunicipal
son de naturaleza estratégica, destacandose en particular la coor-
dinaciéon de politicas referentes a la Regién ABC en cuanto a la pla-
nificacion y el desarrollo econdmico.
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c) Autoridades conjuntas intermunicipales “monosectoriales” (potencialmente
hacia “plurisectoriales”)

El presente trabajo se interesa por las autoridades conjuntas monosectoriales
de &mbito metropolitano, que potencialmente pueden ampliar su administracién
hacia otros sectores politicos. Estas instituciones intermunicipales se localizan
en distintos paises (en Espafa, con las mancomunidades; en Estados Unidos,
con algunos ejemplos de distritos especiales, etc.). El ejemplo de las federacio-
nes de transito en Alemania es uno de los mas interesantes ya que son ordena-
mientos que agrupan actores publicos de distintos niveles gubernamentales y
que, en general, cubren el area metropolitana funcional.

Las federaciones de transito alemanas o Verkehrsverbund (VV) se
encuentran en casi todas las grandes areas urbanas de Alemania (aunque tam-
bién de Austriay de la Suiza de lengua alemana). Son organismos muy complejos
dado que congregan la municipalidad central, los Kreise del area metropolitana
(en Alemania, el municipio central posee las funciones de un Kreis) y el Estado
(Land). Estas federaciones de trénsito son responsables de la planificacion y la
gestién del transporte publico en el &rea urbana. Planifican, fijan las tarifas,
administran los subsidios (que provienen del Bundesbank, el Landy los Kreise),
deciden el nivel de servicios y controlan los operadores de transito publico y pri-
vado. Ademas, algunos de ellos cuidan el sistema de estacionamiento y partici-
pan en gran medida en la planificacién del uso de la tierra del drea urbana,
gozando de fuertes potestades, como la de poder rechazar permisos de cons-
truccidon u oponerse a asentamientos que les resultarian muy costosos o dificiles
de cubrir mediante transporte publico.

Estos distintos modos de gobernabilidad mediante instituciones u
ordenamientos institucionales, no son excluyentes entre si. De hecho, es posible
encontrar una combinaciéon de ellos en muchas areas metropolitanas. Asi, por
ejemplo, la zona del Gran Manchester se encuentra bajo la gestion de la Associa-
tion of Greater Manchester Authorities (AGMA], una autoridad conjunta volunta-
ria que reune a diez distritos del area metropolitana, junto con varias jurisdiccio-
nes conjuntas “monosectoriales” (para atender el transporte publico, la
recoleccién de basura, etc.).
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Modos de gobernabilidad no institucional

Todas las menciones referidas a los modos de gobernabilidad no institucional
que aparecen en este trabajo, aluden a acuerdos tendientes a una mejor coordi-
nacion de politicas en distintos sectores y con un sentido local. Aunque no se
consideran instituciones ni tienen por objeto la creacion de éstas, estos conve-
nios se formalizan mediante procedimientos precisos e instrumentos especifi-
cos. Se excluyen las modalidades de cooperacion menos formales, tales como
las charters o conferencias metropolitanas (como la que tuvo lugar en Caracas a
mediados de la década de los noventa; Paiva, 2001), que son demasiado “insus-
tanciales” como para ser consideradas “modos de gobernabilidad”, segin la
definicion dada en la introduccion. La extrema variedad de modos de colabora-
cion no institucionales ha sido clasificada en dos categorias: la primera se rela-
ciona con la coordinacion de estructuras existentes, mientras que la segunda se
refiere a los acuerdos formalizados.

Coordinacién de las estructuras existentes. Este tipo de ordenamiento
metropolitano se encuentra en dreas metropolitanas que carecen de una institu-
cién urbana y donde las politicas publicas se llevan a cabo por organismos

Cuadro 4.2. Modos institucionales de gobernabilidad metropolitana

Tipos de Territorio iguala Recursos Multipropésito Grado de Ejemplos

ordenamientos area metropolitana propios legitimidad politica

metropolitanos

Modelo gobierno S s s DIRECTO 6LC

metropolitano

Autoridades si sl sl INDIRECTO C.U.and CA. francesas

intermunicipales CMM

Autoridades NO Sf INDIRECTO Federaciones

metropolitanas S NO NO INDIRECTO de transito alemanas

monosectoriales S| Algunas veces NO Directo o indirecto Distritos especiales
EE.UU.

Autoridades NO NO si INDIRECTO ASNM

inframunicipales ABC
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“monosectoriales” o “plurisectoriales”, pero en cualquier caso, “inframetropoli-
tanos”. Como consecuencia, estos organismos y estructuras no pueden gestio-
nar el area urbana debido a que su jurisdiccién es demasiado pequena o a que
son demasiado monosectoriales. A efectos de superar estos problemas, la solu-
cién por la que se opto fue crear un modo de cooperacion a un nivel mas amplio,
usando instrumentos u ordenamientos especificos. Este es el caso de casi todas
las grandes areas metropolitanas britanicas.

Desde mediados de la década de los ochenta, las ciudades britanicas
se embarcaron en estructuras de asociacion publico-privadas (APP). Este siste-
ma de APP conlleva una extrema fragmentacion de las politicas publicas y de las
areas metropolitanas, ya que aquéllas son, a menudo, “monosectoriales”, exis-
ten durante la vigencia de un programa nacional o europeo y, en general, atanen
a una pequefa area dentro de la urbe. A efectos de compensar esta fragmenta-
cion, algunas ciudades crearon las llamadas “asociaciones de orden superior”,
esto es, estructuras de APP cuyo objetivo es coordinar a un nivel mas amplio las
ya existentes en el &mbito de la regeneracion econémica y/o planificacion, etc. En
casi todas las grandes areas urbanas britanicas se encuentran estructuras de
este tipo. En Birmingham, por ejemplo, en 2002 se creé la Birmingham Commu-
nity Strategy Partnership (BCSP), que tiene a su cargo la presentacién de un plan
estratégico para la ciudad. La BCSP relne a las APP mas notables del area de
Birmingham. Sus miembros son la propia ciudad, la CAmara de Comercio, algu-
nas asociaciones empresariales, los organismos benéficos o de voluntariado,
etc. La BCSP estd dirigida por un comité coordinador integrado por una docena
de socios, entre los que se incluyen la ciudad de Birmingham, la Camara de
Comercio y representantes de cada APP.

Acuerdos formalizados. Diversos paises han desarrollado instrumen-
tos formales, y algunas veces muy sofisticados, para contribuir a la cooperacién
de los actores publicos y a la coordinacion de politicas. Estos mecanismos son,
en general, "‘monosectoriales” o estan limitados a un propésito u objeto especifi-
co [financiacion de infraestructura, por ejemplol, y su funcionamiento y desarro-
llo estdn supeditados a la voluntad politica de las unidades del gobierno local, lo
que puede provocar que dichos instrumentos gocen de inestabilidad, dependien-
do de la continuidad politica partidista. A continuacién, se muestran tres ejem-
plos que ilustran esta categoria:
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1.

Procedimiento italiano de Accordi di programma (acuerdos de pro-
grama). Desde la década pasada, ltalia ha venido desarrollando un
completo conjunto de instrumentos creados para facilitar la coope-
racidon entre las autoridades publicas, asi como entre el sector
publico y el privado. Los Accordi di programma son parte de ese
conjunto. Es un procedimiento muy formalizado, destinado a adop-
tar decisiones y a facilitar su ejecucion. Atafen a todos los actores
publicos (incluyendo las compafias publicas) y se usan para la
financiacion y ejecucion de grandes proyectos de infraestructura de
importancia local (red de metro, ferias internacionales, aeropuer-
tos, estaciones de ferrocarril, etc.). Este procedimiento tiene varias
fases: la primera consiste en una reunion general convocada, indis-
tintamente, por el alcalde, el presidente de la provincia o el presi-
dente de la region, y en la que se congrega a todos los actores
publicos involucrados en el proyecto. En segundo lugar, los actores
acuerdan la financiacidn, la progresién de actividades y la ejecucién
del proyecto. Una vez establecido esto, el concejo regional aprueba
el compromiso del programa y se convierte en ley. Si uno de los
actores no se desempenara como hubiera pactado previamente,
podrian aplicarse sanciones y multas. En Italia se firman cada afno
cientos de acuerdos de programa.

Pactos territoriales en ltalia. Son acuerdos entre actores publicos y
privados, destinados a crear y ejecutar un programa de desarrollo
en una amplia area del territorio. Cuando dicho programa estéa deci-
dido y aprobado por los participes, se obtiene el consentimiento del
Estadoy se convierte en ley. El proyecto acuerda el contenido de las
distintas politicas a ejecutar, determina el ente que va a estar a
cargo de la coordinacion general de los planes e intervenciones
(muy a menudo la provincial, y establece el escalonamiento y finan-
ciacion del programa. Los pactos territoriales estdn administrados
por una estructura formal integrada por las entidades que hayan
firmado el proyecto (gobiernos locales, cdmaras de comercio, sindi-
catos, etc.). Cada afo se aprueban varios pactos territoriales en lta-
lia, con una estructura de gestidn financiada por el Estado.
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3. Planificacion del espacio en Berlin. En esta capital, la planificacion
del espacio se realiza de forma conjunta entre la Ciudad-Estado de
Berlin y el Estado Federado de Brandenburgo. Tras el fracaso de la
fusion politica entre ambos estados, la organizacién del territorio ha
venido gestionandose desde 1996 por un organismo original, el
departamento de planificacion conjunta (Gemeinsamen Landespla-
nungsabteilung-GLBBJ, Gnico de su tipo en Alemania. Este organis-
mo reune a los dos ministerios responsables de la organizacion del
espacio. Las decisiones se adoptan sobre una base consensuada. En
el caso de un conflicto serio se convoca una conferencia regional,
presidida por el alcalde de Berlin y el Presidente de Brandenburgo.
El GLBB fue capaz de presentar un plan maestro en 1998 con caréac-
ter obligatorio y, como tal, se impone a las municipalidades.

ldentificacion y explicacion de obstaculos y fracasos

En términos generales, el modelo de gobierno metropolitano ha sido rara vez
implementado, por lo que no es posible hablar de falta de éxito o fracaso (Lefe-
vre, 1998). Esto sucedia igualmente [y en gran medida, al menos hasta hace poco
tiempo), con las formas méas “integradas” de cooperacién intermunicipal, como
las communautés urbaines de Francia. Por lo tanto, seria muy interesante que
aquellos paises que desearan embarcarse en la creacion de modos de goberna-
bilidad de dmbito metropolitano comprendieran las razones de esa falta de éxito,
al tema de esta seccién. En la sequnda parte de este trabajo se trataran espe-
cialmente las experiencias actuales que tienen buenas perspectivas, y que han
tratado de superar las dificultades identificadas. Los expertos, observadores y
profesionales de la administracidn urbana identificaron cuatro obstaculos
importantes: (i) los modos de gobernabilidad institucional fueron generalmente
impuestos, a los mandos locales; (i) los gobiernos y convenios metropolitanos
son, a menudo, ambiguos; [iii) muy frecuentemente, la administracién urbana
depende en exceso de la fuerza juridica y politica de las municipalidades; y (iv) las
areas metropolitanas carecen de legitimidad politica.
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Un proceso vertical impuesto en gran medida por los Estados

La historia (incluso la més reciente) de los modos de gobernabilidad metropoli-
tana méas “integrados” sefala que, en general, aquéllos fueron establecidos por
las leyes de los estados, de una forma muy rigida y vertical. Esto ha supuesto un
obstaculo ya que los actores locales se han visto obligados a lidiar con estructu-
ras y ordenamientos “artificiales” o "no deseados”.

En primer lugar, la mayoria de los Estados han presentado reformas
universales y rigidas con respecto a las dreas metropolitanas, dado que tenian
una visién nacional y homogénea del modo de actuacién, aun en paises federales.
De esta forma, las leyes debian redactarse y ejecutarse de la misma maneray con
igual contenido, fuera cual fuese el drea urbana considerada. Esto se evidencia en
Francia donde, desde la década de los sesenta hasta la fecha, el modo de gober-
nabilidad de las areas metropolitanas debia ser idéntico en todo el pais: la misma
estructura institucional, las mismas competencias, la misma fiscalia y control, el
mismo territorio, etc. Esta rigidez se encuentra todavia en las Ultimas leyes de
1999-2000. Italia presenta una situacion similar, donde la Ultima normativa con la
que quedaron establecidas las “ciudades metropolitanas” se refiere a las diez
areas urbanas mas importantes y propone poner en vigencia las mismas estruc-
turas en todas ellas, sin considerar las probables especificidades de cada una.

En segundo lugar, los actores y gobiernos locales, ya sean municipali-
dades o escalones intermedios, como los départements en Francia, las province
en Italia o los Kreise en Alemania, no han sido, en general, consultados, lo que
indica una actitud centralista por parte de los Estados. Si bien esto era una prac-
tica usual en la década de los sesenta y los setenta, parece ser que aun prevalece
el mismo comportamiento en la mayoria de los paises. Esto es lo que sucedid en
Canada con la fusion forzosa de las ciudades de Toronto y Montreal a comienzos
de 2000, en Francia con las Ultimas leyes, o0 en Alemania con las reformas institu-
cionales de Stuttgart (1994) y Hannover (2000), que fueron aprobadas sin el apoyo
de la mayoria de las municipalidades y escalones intermedios, como los Kreise.
Cierto es que hubo buena disposicién a realizar consultas en algunos casos,
como el de ltalia, donde se realizé un referéndum obligatorio para implementar
la reforma propuesta, o el de Londres, donde la organizacion y funcionamiento de
la GLA fueron aprobados por la poblacion. Sin embargo, no es ésta la norma
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habitual, y cuando se aplica, se encuentran méas resultados negativos [como los
votos negativos para Amsterdam y Rotterdam o para la fusion de Berlin] que
positivos. En este contexto, el caso de Londres parece ser una excepcion.

En tercer lugar, se realiza la consulta, generalmente sobre una pro-
puesta “ya hecha”, que la poblacion o los actores locales no pueden modificar ni
negociar: "o se toma, o se deja”. Esto es lo que sucedid en Rotterdam, donde se
pidié a la poblacion que votara por una autoridad para el Gran Rétterdam vy, al
mismo tiempo, por el desmantelamiento [y por consiguiente, la desaparicion) de
la municipalidad de Rotterdam. No es de extranar que los votos fueran en gran
parte negativos (mas del 90% de los ciudadanos de Rotterdam votaron en con-
tra). Por tanto, debe cuestionarse este proceso de elaboracién de la reforma de
la estructura de gobierno metropolitano, ya que deja poco espacio para la nego-
ciacion real entre los actores locales.

Por dltimo, las estructuras de gobernabilidad metropolitana contintan
basadas, a lo sumo, en la legitimidad funcional. ELl GLC fue creado para producir
y proveer de servicios a la poblacién de Londres. La VRS tiene por objetivo tratar
los problemas de transporte y “cargos por posicion central” que la ciudad de
Stuttgart se negaba a atender por si sola (la cuestion de que los usuarios de la
ciudad central residentes en los suburbios son free riders). Las communautés de
Francia se crearon para impulsar el desarrollo econdmico y ofrecer servicios
publicos. Lo mismo parece suceder con los distritos metropolitanos de Quito,
Bogota y Caracas.

Los ordenamientos de gobierno metropolitano son ambiguos

Los acuerdos de gobernabilidad metropolitana, cuando se establecen, son ambi-
guos. Esto es asi debido a que las principales caracteristicas (sistema de finan-
ciacion, funciones, territorios, etc.) son el resultado de una negociacién entre los
actores locales y los Estados o altos funcionarios gubernamentales. Estos
acuerdos se caracterizan por, al menos, cinco “ambigledades”: [i] la falta de
autonomia vis a vis entre los distintos gobiernos locales existentes y el Estado;
(i) la falta de “capacidad institucional”; (iii] la falta de recursos financieros; (iv) la
falta de competencias adecuadas; y (v] la inadecuacién entre el territorio juris-
diccionaly el area metropolitana funcional.
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En primer lugar, incluso las formas de gobierno metropolitano mas
integradas carecen de autonomia, es decir, no tienen la capacidad juridica y poli-
tica para sancionar y ejecutar sus propias estrategias. En la mayoria de los pai-
ses, la negociacion entre los Estados y los gobiernos locales dio como resultado
la creacion de ordenamientos metropolitanos “débiles” o “controlados”. La GLA,
por ejemplo, es fragil debido a que el Estado no quiso un nivel fuerte que pudiera
haber actuado como rival (compérese con la larga y dura batalla entre el GLC y el
gobierno central; Kleinman, 2002b). Los condados no querian un nivel de gobier-
no fuerte que pudiera haberles impuesto algunas politicas. Esto sucede igual-
mente en Francia con todas las autoridades metropolitanas que aln dependen
de la buena disposicion politica y de la fuerza de las municipalidades miembros,
mientras el Estado se ha mostrado siempre renuente a establecer unidades de
gobierno “supramunicipales”, por temor a que pudieran impugnarlo. Como
resultado, y aunque las leyes otorgan a las communautés responsabilidades
bastante significativas, aquéllas siempre tuvieron que transigir con sus munici-
pios miembros, dado que, al menos hasta hace poco, no mostraban muchos
logros (Lefevre, 1998]).

En segundo lugar, si bien el argumento consistia en dar a los acuerdos
metropolitanos competencias amplias de &mbito local, en la préactica no siempre
sucedié asi, debido, en parte, a la diferencia que puede existir entre las respon-
sabilidades de jure dadas a los ordenamientos metropolitanos y las competen-
cias de facto, y en parte a que algunos otros escalones gubernamentales se han
negado a transferir determinadas funciones metropolitanas. Esto fue lo que ocu-
rrié en el caso de las areas de Paris y Londres, en las que el Estado continla
controlando importantes areas de politica y de prestaciéon de servicios, como el
transporte publico o el desarrollo econdmico. Y esto mismo es lo que sucede en
la mayoria de las ciudades latinoamericanas.

En tercer lugar, hay una falta de recursos financieros, asi como de
libertad para gastarlos cuando éstos existen. En las modalidades de gobernabili-
dad entre municipios, éstos son, muy a menudo, reacios a transferir recursos
financieros de manera automatica a las autoridades conjuntas y prefieren man-
tener el control sobre ellos. En Francia, por ejemplo, la norma politica ha sido
siempre la de “compartir” los recursos de las communautés entre las municipa-
lidades. En las muestras de modelo metropolitano, exceptuando la CAM, las
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autoridades constan de pocos recursos y siempre ha sido dificil pedirles mas, tal
como muestra la reciente demanda de fondos que la VRS ha realizado, sin éxito,
al Land de Bade-Wurttemberg. Como resultado, los acuerdos urbanos no goza-
ron de capacidad institucional suficiente como para llevar a cabo sus politicas.
Muy a menudo carecen de personal y de los conocimientos especializados nece-
sarios para poder poner en vigencia sus propias politicas y para impugnar las de
otros. En los pactos propios del gobierno metropolitano, son ellos los responsa-
bles de la mayor parte de las funciones. Sin embargo, no han podido actuar como
tales debido a la falta de personal y de conocimientos especificos. Esto se apre-
cia al comparar la GLA con el GLC, o la VRS con el aparato administrativo y técni-
co de la ciudad de Stuttgart.

Por ultimo, el territorio jurisdiccional de la mayoria de los ordenamien-
tos metropolitanos no corresponde con el area funcional. Esto sucede con casi
todas las grandes communautés urbaines en Francia. Fueron creadas en la
década de los sesenta y su perimetro no ha sido modificado desde entonces. En
Londres sucede lo mismo, ya que el territorio de la GLA no se ha visto alterado,
en comparacion con el perimetro del GLC. Lo mismo ocurre en muchos cuerpos
metropolitanos de Latinoamérica.

La fuerza juridica y politica de las municipalidades

La legitimidad juridica y politica de las municipalidades de Europa y América del
Norte es uno de los principales obstaculos para implantar acuerdos de goberna-
bilidad metropolitana exitosos. Esto significa que, para poder crear modos de
gobierno eficientes es necesario abordar la cuestién de la legitimidad municipal.
En primer lugar, hay que tener en cuenta el hecho de que es la historia la que dio
a las municipalidades la legitimidad que actualmente tienen. De hecho, incluso
en paises donde el Estado ha sido histéricamente poderoso, como Francia o el
Reino Unido, aquéllas son el nivel de institucion mas legitimo después del Estado
(0 junto con éste). Las municipalidades son consideradas la unidad béasica de la
democracia (algo que es, incluso més cierto en Estados Unidos) y consiguiente-
mente, han desarrollado una fuerza politica basada en el sentimiento de perte-
nencia de la poblacidén. En muchos paises, como Francia, Italia o Alemania, han
adquirido un status constitucional que las protege y garantiza sus derechos. Esto
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hace que sea delicado -y ha resultado imposible en muchos casos- modificar
dicho status (aunque sea ligeramente) y todo lo que ello conlleva (responsabili-
dades, recursos financieros).

En segundo lugar, la cuestidn de la gobernabilidad metropolitana debe
afrontar una especificidad que poseen la mayoria de las areas metropolitanas, y
es la existencia de una municipalidad mas fuerte que la ciudad central. Las areas
donde no existen urbes nucleares, como es el caso de Londres, constituyen la
excepcion. El significado de la importancia de las ciudades centrales frente a la
aglomeracion, radica en el hecho de que, en términos generales, todos los orde-
namientos intermunicipales se basan en la asignaciéon de bancas por parte de los
organismos de gestion y toma de decisiones, con relacion al “peso” de la pobla-
cién. Esto conduce a un control virtual de estos acuerdos por parte de las urbes
centrales, lo que se ha considerado en muchos casos un obstaculo para la
gobernabilidad metropolitana. La ciudad de Roma, por ejemplo, representa el
70% del area metropolitana, la ciudad de Turin casi el 50%, etc. Las leyes estata-
les reconocen a menudo este dominio de las urbes centrales, otorgando la presi-
dencia de los pactos metropolitanos al alcalde de la ciudad principal, como en el
caso de Bogotd y Montreal. Aun cuando ésta no domine demogréaficamente los
cuerpos politicos locales, su peso es tan importante que continla siendo el
“socio” principal, sin el cual y frente al cual, nada puede lograrse. Asi, por ejem-
plo, la ciudad de Lyon concentra el 36% de la poblaciéon de la communauté urbai-
ne, la ciudad de Miléan el 36% de la provincia y la ciudad de Stuttgart el 23% de la
VRS. Se sobreentiende que el peso demografico de las urbes centrales conlleva
muy a menudo la existencia de un aparato técnico y administrativo que les otorga
una “capacidad para actuar” muy superior al del resto de municipalidades de la
zona.

En tercer lugar, las recientes tendencias encaminadas hacia una
mayor descentralizacion, y que se observan en casi todos los paises en Europa y
Latinoamérica, han mejorado el poder politico de las municipalidadesy, en parti-
cular, el de las méas grandes. En realidad, las distintas leyes de descentralizacion
podrian haber transferido poder, funciones y recursos a acuerdos con mayor
relevancia para las aglomeraciones metropolitanas, en lugar de apoyar a los
gobiernos locales béasicos existentes. En Francia, por ejemplo, las leyes de des-
concentracion de comienzos de la década de los ochenta, que iniciaron y consoli-
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daron el marco de la descentralizacion, transfirieron facultades del Estado a las
municipalidades y provincias (départements), sin ninguna consideracién hacia
las areas metropolitanas. Distintas leyes han sido sancionadas desde entonces
para lograr un equilibrio. Esta situacion se da en la mayoria de los paises euro-
peos, especialmente en naciones como ltalia, el Reino Unido y algunos Lander
alemanes, en la eleccion directa de los alcaldes. De una manera general esto
sucede igualmente en Latinoamérica, donde el reciente proceso de descentrali-
zacion ha reforzado a las municipalidades.

Las areas metropolitanas carecen de legitimidad

La falta de legitimidad de las areas metropolitanas es, probablemente, el obsta-
culo mas importante para la gobernabilidad de estas areas, ya que significa que
la legalidad se encuentra en “otro lugar” (en los estados, las municipalidades,
etc.) y que es en ese “otro lugar” donde se adoptan las decisiones. La falta de
legitimidad proviene de dos factores: la ausencia de identidad de las areas
metropolitanasy el hecho de que no son territorios “de referencia” para la socie-
dad en conjunto.

Las areas urbanas no suponen una identidad para las personasy gru-
pos sociales que las habitan. Las reformas metropolitanas fueron realmente
establecidas para resolver problemas de eficacia en el suministro de servicios,
disparidades fiscales en la financiacion, etc. Estas reformas se han basado en la
legalidad funcional y han olvidado en gran parte el resto de aspectos de la legiti-
midad -si es que alguna vez pensaron en ellos- como por ejemplo, el hecho de
crear un sentido de identidad para las dreas metropolitanas. Evidentemente,
este sentido de identidad o de pertenencia se ha mantenido en las municipalida-
des o en las unidades de gobierno tradicional existentes, ya que la identidad es
un producto de la historia y del tiempo. Verdaderamente, los ordenamientos
metropolitanos, ya sean “supramunicipales” o “intermunicipales”, son recientes
y, como tal, no pueden tener una densidad o consistencia histérica similar a las
viejas estructuras politicas. Pero debe reconocerse que no se ha hecho nada (o
casi nada) para compensar esto. Sélo recientemente, como se verd mas adelan-
te, se han tomado algunas medidas para dar a las dreas metropolitanas un sen-
tido de identidad para sus habitantes. Esta falta de vinculacidn explica, en gran
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parte, el voto negativo a las reformas del gobierno metropolitano, cada vez que
se convocaron elecciones. Esto es lo que sucedié en los Paises Bajos en los refe-
rendos de Amsterdam y Rotterdam, en los que se pidié a los votantes que opta-
ran entre la creacion de un nuevo nivel de gobierno en el &mbito metropolitano, y
el desmantelamiento de las municipalidades de la ciudad central, algunas de
ellas existentes desde épocas medievales, por no decir anteriores. Un episodio
igual ocurri6 en el Reino Unido, cuando iban a abolirse los concejos metropolita-
nos, no produciéndose ninguna reaccion por parte de la poblacién, ni antes ni
después de la derogacion, como si no significara nada para ellos (lo que proba-
blemente fuera cierto). Tal como a veces se ha evidenciado, el Gran Manchester
carece de equipo de futbol, mientras que la Ciudad de Manchester es famosa por
el Manchester United, lo cual destaca la importancia que tienen los clubes futbo-
listicos en la identidad territorial, ya sea positiva o negativamente.

Las areas metropolitanas no sirven como “territorios de referencia”
para la organizacion politica e institucional de la sociedad. Ningun sector de ésta
ha identificado, hasta ahora, a las dreas metropolitanas como territorios para la
estructuracion de la representatividad de sus miembros. Los partidos politicos,
por ejemplo, tienen su base territorial en el &mbito de la provincia o del Estado,
pero no en el nivel metropolitano. Esto es, claramente, lo que sucede en Europa
y Estados Unidos. En ningln lugar se encuentran partidos politicos con una
organizacion a escala metropolitana. Aquello que es cierto para los partidos poli-
ticos, también lo es para otros segmentos de la sociedad. Los actores econdmi-
cos raras veces se organizan en el &mbito metropolitano sino, preferentemente,
en el municipal o provincial. En Italia, en Irlanda o en Espana, por ejemplo, las
cadmaras de comercio estan establecidas en el marco provincial, mientras que en
Francia o en Alemania, el nivel municipal (generalmente intermunicipal) es el
més comun. En las asociaciones empresariales tradicionales se da una situacion
similar (Lefevre, 2002). La misma base territorial aparece para los sindicatos, la
Iglesia, y los grupos de interés, que generalmente estan organizados en distintos
niveles, pero nunca en el &mbito metropolitano. Esto es igualmente cierto para el
actor politico mas importante, al menos en muchos paises: el Estado (en paises
unitarios), o los estados [en paises federales). El aparato técnico y administrativo
de la nacion, aunque complejo y diversificado, no esta casi nunca instituido en el
dmbito metropolitano. En Alemania, los Lédnder estan establecidos en la parcela
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de los Regierungsbezirke, que conciernen a partes del Land. En Francia, Espana
e Italia, en términos generales, el Estado esté constituido en el ambito provincial
y/o regional, algo que también sucede en varios paises latinoamericanos. Esta
organizacion territorial de la sociedad tiene un efecto directo sobre las areas
metropolitanas y sus ordenamientos de gobernabilidad: aquéllas no son espa-
cios referenciales, es decir, no se consideran territorios relevantes para la ela-
boracidn y ejecucion de politicas y para la estructuracion de la toma de decisio-
nesy de poder.

Construccion de la gobernabilidad metropolitana
mediante la construccion de legitimidad
metropolitana

“Dar” legitimidad a las areas metropolitanas es un elemento clave para el éxito
de la gobernabilidad urbana. Sin embargo, esta legitimidad no puede “darse”,
sino producirse. La presente seccion se centrarad en las condiciones necesarias
para la produccion de tres elementos complementarios: legitimidad politica, fun-
cionaly social. La legitimidad politica es la forma final de legalidad, en el sentido
de que otorga, tedricamente, el poder indiscutible de exigir acciones individuales
y colectivas ya que lo hace en nombre del interés general o de un interés colecti-
vo aceptado. En términos generales, esto se hace a través de la creacion de insti-
tuciones publicas, en nuestro caso, de algun tipo de autoridad metropolitana. La
legitimidad funcional y social desempenan una tarea esencial en ese proceso, al
legalizar la institucion sobre la base de su necesidad funcional (es necesario pro-
ducir politicas adecuadas, por ejemplo) y su necesidad social [se considera que el
area metropolitana es un territorio relevante en cuanto al sentido de pertenencia
y de interaccién sociall. Estas tres dimensiones de la legitimidad son imprescin-
dibles para construir formas sélidas de gobernabilidad metropolitana, siendo
éstas necesarias para la integracion de los actores privados en el suministro de
servicios y en la ejecucién de politicas publicas. Esto es esencial ya que inspira
confianza a los entes privados y, de este modo, se favorece su participacion.
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Construccion de ordenamientos politicamente
legitimos para las areas metropolitanas

Se ha argumentado que la legitimidad (en particular, la legitimidad political es
una de las cuestiones més importantes que cualquier ordenamiento de goberna-
bilidad metropolitana debe considerar. En la presente seccién, se exhibirdn y
analizaran las pocas experiencias desarrolladas, en cuatro areas: (i] acuerdos
metropolitanos aceptados por los gobiernos locales; (i) gestion del problema
generado por el dominio de las ciudades centrales; [iii) equilibrio entre la entrega
de poder al nivel metropolitano de gobierno urbano y la participacion vecinal; y
(iv] otorgar status democratico a los arreglos institucionales metropolitanos.

Los gobiernos y los arreglos institucionales metropolitanos deben
ser aceptados por otras unidades gubernamentales locales

La aceptacién de los acuerdos de gobernabilidad metropolitana por parte de los
gobiernos locales concierne al nivel provincial o intermedio de gobierno y a las
municipalidades pequefas. Las ciudades centrales seran discutidas en la
siguiente seccion.

La creacidn de arreglos institucionales de gobernabilidad metropolita-
na que apunten a la gobernabilidad del drea urbana plantea la cuestion de su
aceptacion por parte de la provincia o de cualquier otro nivel intermedio, ya que
desafia directamente su propia existencia. Esto es comprensible si se tienen en
cuenta las razones territoriales (en muchos casos, el perimetro del nivel inter-
medio coincide aproximadamente con el area metropolitana, o puede entrar en
conflicto con éstal, asi como las competencias (en muchos casos, parte de las
responsabilidades de los niveles intermedios pasarian al nuevo ordenamiento
metropolitano), y la disputa politica sobre el poder en el drea metropolitana (el
nivel intermedio perderia ese poder, en beneficio del nuevo arreglo metropolita-
no). Con el fin de evitar ese conflicto entre el nuevo ordenamiento metropolitano
y el nivel intermedio, la solucién més empleada recientemente ha sido convertir
los acuerdos metropolitanos directamente en niveles intermedios de gobierno
con el mismo status constitucional que los ya existentes (eliminando, por tanto,
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conflictos institucionales que podrian surgir con la creacion de un nuevo nivel de
gobierno, que implicaria un cambio en la Constitucidn). Esta es la opcion elegida,
por ejemplo, por los gobiernos de Italia y Holanda.

En Italia [y en gran medida en Holanda, ya que la propuesta fue muy
similar) se propuso la idea de que cuando un &rea metropolitana coincidiera en
cierta medida con el perimetro de una provincia ya existente, ésta Ultima se con-
vertirfa automaticamente en la autoridad metropolitana, con todas las responsa-
bilidades, dotacidn de personal y recursos establecidos en la ley (Ley 1990). En el
contexto italiano, esto significaria que la provincia obtendria muchos mas pode-
resy recursos que los que tuviera en ese momento. Cuando el drea metropolita-
na no coincide con el perimetro de la provincia, ésta se modifica, dando lugar a
una nueva, con un territorio que abarcaria toda el drea metropolitana, con los
poderes y recursos estipulados en la ley. Esto es lo que se propuso, por ejemplo,
en Bolonia y Milan. El mismo tipo de solucién se aplicd en la capital del Reino
Unido, donde el area del Gran Londres, bajo la responsabilidad de la Greater
London Authority, recibio el status de regién que pondria a la GLA en el mismo
nivel de los nuevos gobiernos regionales ingleses que se esperan crear en un
futuro cercano. En este punto, el gobierno britdnico ha sido muy claro, con objeto
de evitar un conflicto de territorialidad. La consecuencia es que el ambito de la
GLA no coincide con el area funcional de Londres, y que aquélla debe cooperar
con las otras dos regiones (sudeste y sudoeste], para dirigir los asuntos de
importancia metropolitana.

Con respecto a las municipalidades, la cuestion es distinta. General-
mente, temen quedar apartadas o marginadas del proceso de toma de decisio-
nes del area metropolitana. Para evitar esa situacién, muchos paises han decidi-
do garantizar la representacién de los municipios en las juntas o concejos de los
arreglos institucionales metropolitanos. Esto es tanto mas importante cuando
las dreas metropolitanas estan integradas por decenas o cientos de municipali-
dades, como es el caso de Stuttgart (180 municipalidades), Madrid (180) o Lyon
(55). Las ultimas leyes de descentralizacién en Francia, por ejemplo, han dis-
puesto garantizar a cada localidad, cualquiera que sea su tamano, su presencia
directa o indirecta en las juntas o concejos de las autoridades conjuntas inter-
municipales (de forma directa, cuando no son muchas, y de forma indirecta, a
través de un sistema de representacion rotatorio, a través del cual, una cierta
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cantidad de municipalidades pequenas representan a todo el conjunto de las
mas reducidas, durante un afno o dos, siendo luego reemplazadas por otras). En
Italia la solucién consistié en dar a la provincia la posibilidad de representar a las
municipalidades pequenas.

Tratamiento de la dominacion de las ciudades centrales

La mayoria de las areas metropolitanas estan dominadas por una ciudad central,
aunque no siempre en términos absolutos. Esta situacién ha provocado muchos
conflictos que responden a razones econdémicas (las urbes centrales, por ejem-
plo, se han mostrado renuentes a cargar con los llamados costos de centraliza-
cidén) y motivos politicos (la lucha por el control politico sobre el drea metropoli-
tana). No pueden coexistir dos poderes en el mismo territorio. Esta es una
manera cruda de senalar el problema, pero en cualquier reforma que afecte a la
gobernabilidad metropolitana se debe tener en cuenta la cuestion del dominio de
las ciudades centrales sobre el area metropolitana. Hasta hace muy poco tiem-
po, esta situacion no era tomada en consideracion en la mayoria de los proyectos
de reforma. Este asunto se ha afrontado reduciendo el poder de la ciudad central
en las estructuras metropolitanas y aboliendo la ciudad central.

La reduccion del peso politico de las ciudades centrales es la manera
flexible de hacer frente al problema del dominio de éstas, ya que se centra la
atencion en la negociacion politica. En un sistema democratico, se considera
legitimo que una institucion que representa a individuos obtenga tanto poder
como el volumen de personas representadas. Tomando como base ese supues-
to, las ciudades centrales deberian obtener en los concejos locales, los poderes
proporcionales a su peso demografico. Sin embargo, este poder “equilibrado” ha
supuesto un obstaculo para la participacion de otras ciudades, temerosas de
ingresar en estructuras controladas por la urbe centraly en las cuales no tendri-
an capacidad para oponerse o discutir medidas y politicas que consideraran per-
judiciales para sus habitantes. La solucién mas inmediata ha sido otorgar a las
ciudades centrales un poder “no proporcional” a su peso, esto es, darles uno
mas reducido. Tal solucién fue la elegida en Francia por las communautés urbai-
nes como Lyony Nantes. En estas dreas metropolitanas, las ciudades centrales
(las propias Lyon y Nantes) acordaron recibir un nimero de escafios en el conce-
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jo metropolitano, menor que el que les hubiera correspondido segin su peso
poblacional, transfiriendo de ese modo algunos escanos a las municipalidades
suburbanas. Esto se hizo de forma voluntaria y fue posible gracias a un cambio
en la élite politica, que se concentré menos en su propio territorio y se mostro
mas abierta a las cuestiones metropolitanas, interesandose mas, de este modo,
en la cooperacién con los municipios suburbanos. Sin embargo, la importancia
de las ciudades centrales es tan grande que ni siquiera esto cambio6 el control
del concejo intermunicipal, en el cual, el cargo de presidente de las communau-
tés urbaines recafa normalmente en el alcalde de la urbe central. No obstante, y
con el fin de no parecer demasiado dominantes, esos presidentes aceptaron
otorgar vicepresidencias a las municipalidades suburbanas y a los partidos poli-
ticos de la oposicion. Se da, por tanto, una situacion en la que el liderazgo esté
viviendo un cambio en su naturaleza, lo cual se considera, al menos en Europa,
como un factor favorable y necesario para ejecutar ordenamientos de gobernabi-
lidad metropolitana exitosos. La cuestion del liderazgo seré abordada en la ter-
cera parte de este informe.

La segunda modalidad y “solucién” més brutal ha sido el desmantela-
miento de las ciudades centrales. Considerando que una solucién parcial no
resolveria el problema de la dominacion por parte de la urbe principal, la Ley de
1990 en ltalia, y las propuestas gubernamentales de mediados de la década de
los noventa en los Paises Bajos, allanaron el camino para abolir las ciudades
centrales. De este modo, en ambos paises la decision consistié en el desmante-
lamiento de estas capitales y en la recomposicion de su area en distintas “muni-
cipalidades metropolitanas”, con los mismos poderes que otras localidades de la
zona, es decir, con responsabilidades mas limitadas. Asi, se propuso que Ams-
terdam fuera reemplazada por unas pocas comunas, Rotterdam por 10 comu-
nas, Mildn por 20 municipalidades, Bolonia por 10 municipalidades, etc. Sin
embargo, no fue una actuacién realista, dado que la poblacion de Amsterdam y
de Rotterdam votaron en contra del desmantelamiento, y las élites politicas ita-
lianas que favorecian la creacién de ciudades metropolitanas [citta metropolita-
ne) dudaron en proponer esos referéndum (aunque obligatorios) por temor a
probables rechazos que pudieran perjudicar seriamente el proceso, ya compro-
metido en la creacion de dichas urbes metropolitanas (comparese el experimen-
to de Bolonia analizado en la seccién siguiente).
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Curiosamente, este es un proceso inverso al que se sigui6 en Canada
cuando, hace muy poco, las provincias de Ontario (Toronto) y de Quebec (Montre-
al] optaron por una fusién de las municipalidades principales en una urbe central
mayor. Como consecuencia, estas dos areas metropolitanas poseen ahora ciu-
dades centrales més fuertes en su nucleo, lo que puede provocar graves conflic-
tos con el resto del drea urbana en un futuro cercano. Por otro lado, las solucio-
nes que han sido previstas para afrontar la dominacién por parte de la ciudad
central, tienen que encarar la “contratendencia” actual de reforzar el poder de
las urbes principales. De hecho, la reciente evolucion politica se dirige, al menos
en Europa, hacia lo que se denomina “presidencialismo municipal”, que es el
refuerzo del poder ejecutivo municipal, a través de elecciones directas de los
alcaldes. Esto sucedio en Italia con la Ley de 1993, en distintos Ldnder alemanes
en la década de los noventa, o en Gran Bretafa con la Ley de Gobierno Local del
ano 2000. Ademas, el reciente proyecto de ley espafol sobre “Ciudades con una
gran poblacién” tiende a potenciar a las urbes centrales sin hacer frente, de
manera especifica, a la cuestién metropolitana.

Equilibrio del poder metropolitano con la participacion vecinal

Una de las criticas mas frecuentes que se dirigen a los acuerdos de gobernabili-
dad urbana, especialmente al modelo de autoridad metropolitana, ha sido el dis-
tanciamiento que se crea entre el poder politico y los ciudadanos. Esto ha sido
reconocido por los reformistas metropolitanos, al manifestar que el traspaso de
poderes a las autoridades metropolitanas deberia ir parejo al vecinal, y asi com-
pensar este alejamiento. En el &mbito local, muchas ciudades como Amsterdam,
Bolonia, Islington (Distrito de Londres) y muchas comunidades estadounidensesy
canadienses, han establecido concejos vecinales. Hasta hace poco, esto se hacia
sobre una base no obligatoria. Sin embargo, en los Ultimos anos, varios paises
han descentralizado el poder de escala vecinal con leyes especiales. Esto es lo
gue sucedid en Francia con la “Ley de la democracia de proximidad” (Loi sur la
démocratie de proximité], que cred concejos vecinales en todas las municipalida-
des de mas de 80.000 habitantes. Lo mismo sucede en Quebec (Canada), donde se
crearon barrios (arrondissements) en la amalgamada ciudad de Montreal, y en
Roma, donde se han creado recientemente 20 nuevos municipios [municipi.
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La descentralizacién vecinal puede adoptar muchas formas. Desde las
més débiles (consulta vecinal] a las més fuertes (barrios como verdaderas uni-
dades de gobierno “inframunicipal’). El fundamento claro que subyace tras la ley
de 2002 en Francia es el intento de equilibrar el poder metropolitano creado a
través de recientes normas y politicas de Estado [como se verd mas adelante),
con un poder de voz otorgado a los habitantes en los asuntos locales. El caso
francés se mantiene dentro del marco de la democracia representativa, conside-
rando a los concejos vecinales como organismos consultivos. Otros paises o ciu-
dades han elegido una perspectiva diferente. Como ejemplo, Roma, que se
embarcé en una profunda descentralizacién en el &mbito vecinal en 2001, con la
transferencia de responsabilidades y recursos financieros para la vivienda, los
parques, la culturay el desarrollo comunitario, a los 20 municipi que son gestio-
nados por concejos elegidos directamente.

Status democratico para los ordenamientos metropolitanos

Los acuerdos de gobernabilidad metropolitana han sido criticados duramente
por lo que se denomina su déficit democratico. Esto fue, en gran parte, lo que le
sucedid a las autoridades conjuntas intermunicipales (en Francia, Reino Unido),
que gradualmente adquirieron mas poderes, incluyendo la facultad de gravar
impuestos, sin haber sido elegidas de forma directa. Una de las maneras de
resolver este problema ha sido elegir directamente a las asambleas y/o los eje-
cutivos de estos pactos institucionales, tal como ocurrié en Londres con la elec-
cién directa del alcalde y de la asamblea de la GLA. En Francia, la votacién direc-
ta del presidente y de los concejos de communautés urbaines y communautés
d'agglomération ha sido analizada durante afos y deberia ser aprobada muy
pronto. En Italia, la Ley de 1990 sobre las ciudades urbanas decidié que el presi-
dente de la urbe metropolitana, asi como el concejo, serian elegidos directamen-
te. En distintas ciudades latinoamericanas como Quito o Bogot4, los presidentes
de los distritos metropolitanos son elegidos de la misma manera. En Estados
Unidos, esto sucede en el caso de METRO, en Portland, Oregon.

La eleccidn directa de las asambleas y/o los ejecutivos de los acuerdos
de gobernabilidad metropolitana no resuelve, sin embargo, la cuestion de la acep-
tacion politica y social de estos ordenamientos. De hecho, los condados metropo-
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litanos britanicos eligieron de forma directa las asambleas, y esto no impidié que
fueran abolidas, sin ninguna defensa seria de sus ciudadanos. En esto hay una
leccién subyacente, en el sentido de que para ser politica y socialmente acepta-
bles, las elecciones directas no son suficientes. Los acuerdos de gobernabilidad
metropolitana deberian asimismo demostrar su utilidad y el beneficio que otorgan
a la poblacion. Deben ser visibles, es decir, conocidos y evaluados por lo que lle-
van a cabo, por sus responsabilidades y deben poder ser justificables ante los ciu-
dadanos. La responsabilidad ante la poblacién resulta muy complicada en lo que
a los pactos intermunicipales se refiere, ya que son las propias municipalidades
las que, en Ultima instancia, responden ante la sociedad. En los deméas modelos
de gobernabilidad, la responsabilidad depende de los instrumentos y procedi-
mientos existentes, que son los que los hacen responsables ante los electores,
como es el caso del alcalde de Londres, que si bien es escrutado por la Asamblea,
debe también presentar publicamente sus politicas y logros dos veces al afio. De
hecho, el alcalde considerd que esta cuestion de visibilidad y justificacion es tan
importante, que multiplicé las oportunidades de contacto con los londinenses.

Construccion de la legitimidad funcional
de los pactos de gobernabilidad metropolitana

Aunque todos los acuerdos de gobernabilidad metropolitana han sido creados
por razones funcionales, no todos ellos han adquirido una legitimidad funcional.
En primer lugar, porque la asignacién de funciones a los pactos urbanos no es
un proceso técnico, sino mas bien politico, y en ese proceso los acuerdos metro-
politanos no siempre han ganado. Y en segundo lugar, porque las funciones que
les son otorgadas son Utiles Unicamente si se les legitima, es decir, si se
demuestra la necesidad de su creacion.

La asignacion de funciones entre niveles gubernamentales
en el area metropolitana es una cuestion politica

Tener legitimidad funcional significa que los pactos metropolitanos han podido
elaborary llevar a cabo politicas y medidas destinadas a resolver las cuestiones
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para las cuales fueron creados. Para que esto sea asi, dichos acuerdos deben
contar con los medios necesarios para gestionar los problemas metropolitanos
que se mencionaron en la primera parte de este trabajo. Sin embargo, la asigna-
ciéon de responsabilidades de relevancia metropolitana no es Unicamente una
cuestion técnica (;Qué es la responsabilidad metropolitana? ; Qué es la respon-
sabilidad municipal?), sino politica, ya que cuestiona el poder de las unidades
gubernamentales existentes, incluyendo el Estado. Por tanto, la asignacién de
responsabilidades a acuerdos metropolitanos es el resultado de concesiones
mutuas entre las fuerzas politicas que operan en las instituciones. Como ya se
demostrd anteriormente en el presente trabajo, esto redunda en que los acuer-
dos de gobernabilidad metropolitana son, muy a menudo, ambiguos. En primer
lugar, porque algunas de las funciones urbanas no les fueron asignadas, sino
que permanecieron en manos de los Estados, provincias, municipalidades o en
otros niveles de gobierno, y en segundo lugar, porque en la practica no tienen la
suficiente capacidad como para usar estas funciones, y desarrollar asi politicas
adecuadas.

Este ha sido el caso, por ejemplo, de las communautés urbaines fran-
cesas. Creadas a finales de la década de los sesenta, sélo recientemente han
podido elaborar y ejecutar politicas de dmbito metropolitano, debido al llamado
“poder de veto” de las municipalidades miembros. Este poder de veto consistia
en que, a pesar de las responsabilidades asignadas por ley a las communautés
urbaines, los alcaldes acostumbraban a negar cualquier acciéon o medida
impuesta por la communauté ya que cada alcalde tenia el derecho politico a
rechazar un proyecto o una estrategia, baséndose en que seria contrario al inte-
rés municipal. Sin embargo, la experiencia francesa lleva implicitos algunos
puntos y lecciones positivas. Para empezar, la situacidn politica, tal como se
menciond anteriormente, estd cambiando. Actualmente, cada vez mas commu-
nautés pueden imponer o hacer que algunas medidas y politicas resulten acep-
tables para las municipalidades. Esto es asi porque las communautés han logra-
do encontrar su lugar en el espacio politico metropolitano, lo cual se debe al
transcurso del tiempo (las communautés francesas tienen ahora casi 40 afios de
vida, en lo que respecta a las dreas metropolitanas mas grandes) y a un cambio
de la élite politica, que pasd a ser menos parroquial y mas abierta a las cuestio-
nes supralocales, en el contexto de la competencia territorial. Esta situacion se
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da en varias areas metropolitanas de Europa, como Rotterdam, Bolonia, Lyon o
Turin (Jouve y Lefevre, 2002a). La leccion que puede extraerse de todo esto es
que la aceptacion politica de los acuerdos urbanos es un proceso que requiere
tiempo y un cambio de la elite politica en el &mbito local.

Uso de las politicas publicas como herramientas para legitimar
acuerdos metropolitanos: el caso italiano

La legitimidad funcional no se otorga, sino que deben ganarsela las estructuras
metropolitanas. Pero esto es asi cuando las estructuras urbanas ya existen.
Algunas ciudades italianas han invertido el proceso y han tratado de usar las
politicas publicas para legitimar la existencia futura de acuerdos metropolitanos.
Bolonia ha sido el &rea urbana mas adelantada bajo esa perspectiva (Jouve y
Lefévre, 1997).

En Italia, seis anos después de haber sido aprobada la Ley de 1990
sobre gobiernos metropolitanos, ni una sola &rea habia podido crear la llamada
citta metropolitana. En consecuencia, la municipalidad de Bolonia junto con la
provincia que lleva el mismo nombre, decidieron innovar, estableciendo su pro-
pia forma de ejecucidn de la Ley del 90. Firmaron un acuerdo (Accordo per la
Citta Metropolitana-ACM] con el objetivo de establecer una autoridad urbana en
el futuro. Cualquier municipalidad de la provincia puede adherirse a este pacto,
el cual crea un cuerpo politico (la conferencia metropolitana) a cargo de los pro-
blemas metropolitanos, y establece estructuras técnicas y administrativas para
gestionarlos, divididas en tres sectores: asuntos administrativos y financieros,
asuntos territoriales y asuntos sociales. Ninguna de estas estructuras es obliga-
toria. La funcién de los cuerpos técnicos es enfrentarse a los problemas especi-
ficos de importancia metropolitana y tratar de encontrar soluciones, mediante
grupos de trabajo conjuntos, en los que participarian los aparatos técnicos y
administrativos de la provincia, la municipalidad de Bolonia y cualquier otra
municipalidad interesada en unirseles. La idea es crear politicas en el dmbito
metropolitano, sin la necesidad de esperar la formacién de un gobierno urbano.
De hecho, las estrategias producidas de este modo serian una senal, en el senti-
do de que la cooperacién en el &mbito metropolitano podria favorecer la resolu-
cion de problemas, legitimando asi la creacion de una forma de gobierno urbano.
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Después de aproximadamente dos afos de cooperacion, el acuerdo de
Bolonia pudo presentar un proyecto estratégico, una tarjeta urbana que cualquier
ciudadano del drea metropolitana podria usar para tener acceso a los servicios
publicos y administrativos, cualquiera que fuese su ubicacién (por ejemplo, un
ciudadano de una municipalidad suburbana podria obtener documentos adminis-
trativos relacionados con su localidad, en cualquier otro municipio de la zonal y
que permitiria una cierta simplificacion administrativa y técnica. La idea de la élite
politica y técnica que promovié el acuerdo consistia en que las politicas publicas,
si tenian éxito, podrian ayudar a constituir un territorio metropolitano y un sentido
de solidaridad que se desarrollaria en un sentido de pertenencia. Esto se conside-
ré un primer paso, necesario antes de convocar un referéndum, que habria dado
legitimidad politica al proceso de construccidon de un gobierno metropolitano’ .

Otras ciudades italianas trataron de seguir el ejemplo de Bolonia. Esto
dio lugar, principalmente, a innovaciones institucionales, como la creacién de las
llamadas “oficinas metropolitanas” (las de Roma, por ejemplo]. Desde 1994
hasta 1998, la municipalidad y la provincia de Roma, asi como la regién del Lacio,
establecieron oficinas comunes para analizar y dirigir los problemas urbanos del
area romana. Estas “oficinas” fueron eliminadas después de la derrota de la
izquierda en las elecciones provinciales de 1999, y en las regionales de 2000,
quedando Unicamente la municipalidad de Roma con una mayoria de izquierdas?.

Creacion de gobernabilidad metropolitana a través de proyectos
y acuerdos territoriales: el caso de Francia

Francia ha sido uno de los paises méas coherentes al llevar adelante politicas
orientadas a la constitucidon de acuerdos metropolitanos. Este proceso se acele-
ré a partir de 1999, cuando el Estado adopté un claro enfoque que apuntaba a la
creacion de autoridades urbanas en las 150 dreas metropolitanas mas grandes.
Ademas de crear las nuevas communautés urbaines y las communautés d’'ag-
glomération, el Estado establecié acuerdos y proyectos especificos que las areas

T La experiencia de Bolonia terminé en 1999 después de la derrota politica de la izquierda en las elecciones municipales.
2 En mayo de 2003, la provincia fue recuperada por la izquierda con una propuesta para mejorar la cooperacién con la municipalidad
de Roma, siendo el presidente de la provincia el anterior primer alcalde interino de la capital.
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urbanas debian seguir si deseaban recibir subsidios gubernamentales. Estos se
especificaron en dos Leyes de 1999 sobre Planificacion Territorial Nacional y
Cooperacién Intermunicipal. Después de estas dos leyes, los concejos de las
communautés urbaines y communautés d'agglomération deben aprobar lo que
se ha llamado el “proyecto territorial”, que consiste en un plan de 5 a 10 anos
referente a la infraestructura, el desarrollo econdmico, la vivienda social, la cul-
turay el medio ambiente, en el &mbito metropolitano. Pero este proyecto es mas
que un plan, ya que especifica la financiacién necesaria y los detalles de todas
las operaciones que deben efectuarse para alcanzar los objetivos del mismo.
Una vez que ha sido aprobado por el concejo de la communauté, el proyecto es
discutido con el Estado. Si éste lo ratifica, firma un acuerdo con la communauté,
llamado contrato d’'agglomération, que garantiza la financiacion estatal de parte
de las medidas decididas en el proyecto territorial. Asimismo, la ley establece
que el contrato d'agglomération debe ser firmado también por el concejo regio-
nal. Si lo hace, significard que las medidas contempladas en el contrato seran
igualmente financiadas por la regién y, como tal, formaran parte del contract de
Plan, un acuerdo a cinco anos, firmado por el Estado y las regiones. Esto signifi-
ca, ademas, que el presupuesto general del proyecto territorial estara alimenta-
do con fondos estructurales europeos.

Hasta 2004, cinco &reas urbanas han presentado sus planes territoria-
les y han firmado acuerdos con la region y el Estado. El contrato d’agglomération
de Bordeaux, por ejemplo, alcanza los €1.200 millones y abarca un periodo de
siete anos. Fue firmado por la communauté urbaine de Bordeaux (CUB), el con-
cejo departamental de Gironde, la Ciudad de Bordeaux, el concejo regional de
Aquitaine y el Estado (prefecto regional). Este Gltimo aporta un 17% de la finan-
ciacion total, mientras que la CUB contribuye con un 36%, y el concejo regional
un 15%. Otros contribuyentes son la Unidn Europea, el département de Gironde,
algunas municipalidades, cdmaras consulares y organismos publicos nacionales
como Ferrocarriles Nacionales (SNCF) o el Centro Nacional Espacial (CNES). Si
bien las dimensiones del desarrollo econdémico y la cohesién social estan pre-
sentes en el contrato d'agglomération, la mayor parte de la financiacién provista
se destina a vialidad y transporte publico (en este caso, un tranvia). El importe
total reservado al desarrollo econémico per se ronda los €300 millones (€200
millones para investigacion e innovacion, y €96 millones para infraestructura



Gobernabilidad democratica de las dreas metropolitanas | 235

NTIC y regeneracion urbana del drea de puertos]. Con respecto a la cohesién
social, que se incluye en el epigrafe “desarrollo equilibrado y solidario” del con-
trato d'agglomération, se asignan €224 millones a este item, de los cuales, €173
provienen del programa de financiacion de la politica estatal sobre la vecindad. A
través de este sistema, el drea metropolitana se estad convirtiendo en un territo-
rio de referencia para las politicas de todas las instituciones (el département
estd también involucrado en su financiamiento) estando legitimado por el Esta-
do, ya que sin ese proyecto territorial no existe el contrato d’agglomérationy sin
éste, no hay financiacién del Estado o de los fondos europeos.

La construccién institucional por medio de la creacién de communautés
d’agglomération, los proyectos territoriales y los acuerdos especificos entre el
Estado y las autoridades locales, son lo que puede llamarse “politicas constituti-
vas”, es decir, politicas estatales que establecen un marco general para la accién
colectiva. Este no es un proceso organizado, controlado y dirigido (top-down]y
tampoco es considerado como una imposicién del gobierno central, por varias
razones. En primer lugar, con el sistema francés de “plurimandato”, los que votan
estas reformas (los diputados nacionales) son también funcionarios locales elegi-
dos. En Francia, la mayoria de los diputados nacionales son, al mismo tiempo,
alcaldes o miembros de los concejos locales. En segundo lugar, no se ha especifi-
cado el contenido de las politicas y corresponde a los actores locales dar sentido
a los proyectos y acuerdos territoriales. En tercer lugar, las distintas leyes sancio-
nadasy ejecutadas en ese campo han recibido el fuerte respaldo de las asociacio-
nes de las grandes ciudades, desempenando el Estado la funcion de “facilitador”,
haciendo uso de su poder “legitimador” para ayudar a las areas metropolitanas a
constituirse en actores politicos. De hecho, otorga a los lideres urbanos una legi-
timidad que es muy necesaria para elaborary llevar a cabo politicas metropolita-
nas verdaderas y construir ordenamientos urbanos exitosos.

Ordenamientos socialmente aceptables
de gobernabilidad metropolitana

En esta seccion se consideraran las modalidades usadas para movilizar a la
sociedad civil en un sentido amplio, es decir, haciendo referencia a otros actores
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diferentes de los cuerpos publicos nacionales y locales. Estas modalidades osci-
lan entre las actividades destinadas a crear un sentido de pertenencia al area
metropolitana, y aquellas méas orientadas a la construcciéon de una “capacidad
para actuar”, siendo uno de estos ejemplos la planificacidén estratégica que se
practica hoy en dia, cada vez mas, en las areas metropolitanas europeas.

En el caso de Bolonia ya se han observado algunos ejemplos de crea-
cion de un sentido de pertenencia y solidaridad. Sin embargo, esas actividades
tendian a legitimar una forma de gobernabilidad que aun no existia. Son muy dis-
tintas las acciones cuyo propdsito es crear un sentido de pertenencia para dar
aceptacion social a un gobierno metropolitano ya existente. Este es el caso, por
ejemplo, de las areas urbanas de Stuttgart y Hannover, en Alemania, que han
instaurado el “dia de la metrdpoli”, celebrandolo una vez al afio, para presentar
el gobierno metropolitano al pueblo y, al mismo tiempo, despertar en la sociedad
un sentimiento de pertenencia al drea urbana por medio de eventos culturales.

Sin embargo, este tipo de actividades parecen bastante excepcionales.
Son mas comunes los ejemplos de la sociedad civil que participa mediante el
proceso de elaboracion de planes estratégicos. Los casos de Barcelona y Turin
son sendos ejemplos de esta movilizacidn del pueblo, por ser casos muy intere-
santes: el de Barcelona, porque es un proceso muy sofisticado que se presenta
como modelo; el de Turin, porque el plan estratégico apunta explicitamente a la
construccién de una ciudad metropolitana con sentido politico-institucional.

El ejemplo de Barcelona en la movilizacion de la sociedad civil

El primer plan estratégico de Barcelona fue elaborado a finales de la década de
los ochenta como un instrumento para lograr una mejor integracion de la
infraestructura de los Juegos Olimpicos de 1992 asi como de las actividades en
la ciudad. Para ello se cred el organismo especifico “Barcelona Plano Estratégi-
co”, un ente publico que mas tarde evolucionaria hacia un instrumento mas
sofisticado a cargo de la estrategia de desarrollo econdmico y social del area
metropolitana. A la fecha de hoy, Barcelona ha aprobado su tercer plan estraté-
gico, que cubre toda el drea urbana (36 municipalidades y 2.900.000 habitantes).

“Barcelona Plano Estratégico” cuenta con una organizacion sofistica-
da. Esta dirigido por el Consejo General, que se encarga de designar a una Comi-
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sién Delegada, estando asistidos ambos cuerpos por varias estructuras. El Con-
sejo General esta integrado por 300 miembros: los alcaldes de las 36 municipali-
dades metropolitanas, asociaciones empresariales, bancos, cdmaras de comer-
cio, universidades, fundaciones, cuerpos intermunicipales, sindicatos, diarios,
etc. En resumen, lo forman casi todas las estructuras representativas de interés
econdmico, social y cultural. Esta presidido por el Alcalde de Barcelona, que esté
asistido por 20 vicepresidentes (el presidente de la cdmara de comercio, los pre-
sidentes del directorio de los organismos metropolitanos sectoriales como los
de transporte publico y medio ambiente, el presidente de los sindicatos, de la
Feria de Barcelona, etc.). La funcién del Consejo General es aprobar los planes.
La Comision Delegada, el organismo ejecutivo de las actividades diarias, esta
integrada por 22 miembros (9 municipalidades, los principales sindicatos, la uni-
versidad, la Feria, la autoridad de puertos, los organismos sectoriales metropoli-
tanos) y es presidida por el Teniente Alcalde de Barcelona. Esté asistida en sus
tareas por tres 6rganos de reflexion (think tank structures]y seis comisiones de
enlace. Los tres primeros son: (i) el concejo de desarrollo estratégico, que pro-
pone los objetivos del plan logistico; (ii] la comision de prospectiva, dividida en
dos subcomisiones: una encargada de analizar los vinculos entre la vida privada
y profesional en Barcelona, y otra que se ocupa de la ampliacion de la Unidn;y
(iii) la comisidn estratégica, que tiene a su cargo las cuestiones logisticas, como
la accesibilidad al &rea metropolitana, cémo atraer nuevos talentos a la zona, la
capacitacién y educacion, la inmigracion, etc.). Las seis comisiones de enlace se
encargan de crear vinculos: (i) entre sectores econdémicos y estratégicos; [ii] con
otras municipalidades de Cataluiia, Espafia, Europa y el mundo; [iii] entre planes
sectoriales [cultura, medio ambiente, capacitacion profesional, etc.); (iv) entre
datos y anélisis econdmicos; (v] con el plan territorial de Barcelona; y (vi) entre el
medio ambiente y la planificacidon del espacio.

Con esta sofisticada organizacion y estructura, el area metropolitana
de Barcelona estad gobernada parcialmente por un modo distributivo de moviliza-
cion de las fuerzas vivas del drea, bajo la direccion del gobierno local, fundamen-
talmente el de la ciudad central.
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El ejemplo de Turin: planificacion estratégica para establecer
una autoridad metropolitana

El plan estratégico de Turin fue elaborado durante el periodo de 1998-2000 con
motivo de los proximos Juegos Olimpicos de Invierno de 2006, y fue aprobado
ese mismo afo. Es el primer plan estratégico a escala metropolitana en lItalia.
Después de su aprobacion, se creé un organismo publico, Torino Internazionale,
cuyo objetivo es: (i) coordinar y controlar las actividades aprobadas en el plan
estratégico; (i) controlar la ejecucion de los proyectos identificados en el plan;y
(iii) actualizar el plan estratégico, dado que su rango de tiempo se extiende
hasta el afio 2010. Torino Internazionale reline a 122 miembros: gobiernos loca-
les (la provincia, la ciudad central mas otras 37 municipalidades suburbanas),
organismos de desarrollo, dos “pactos territoriales”, firmas, asociaciones
empresariales, la cAmara de comercio, asociaciones culturales, universidades,
la autoridad de aeropuertos, sindicatos, etc. Su administracién corre a cargo de
una asamblea de socios que designa un directorio de nueve personas, presidido
por el Alcalde de Turin. El plan estratégico consta de seis orientaciones logisti-
cas, de las que son responsables seis miembros del directorio, asistidos por
seis grupos de trabajo. Dichas orientaciones estratégicas son: (i) la integracién
de Turin en el sistema mundial (alta infraestructura como el tren de alta veloci-
dady el aeropuertol; (i) la creacién de un gobierno metropolitano; (iii) investiga-
cién y educacidn; (iv) cultura, comercio, turismo y transporte; (v) calidad de vida
urbana (integracion social, regeneracion urbana, agenda 21); y (vil empleo y
empresas.

El plan estratégico permiti¢ la firma de un pacto entre todos los
gobiernos locales. En el afio 2000 se cred una conferencia metropolitana que
redne a las 22 municipalidades dentro del primer circulo del &rea urbana. Esta
conferencia esta presidida por la Provincia de Turin y es considerada el primer
paso hacia una Ciudad Metropolitana, similar a la experiencia de Bolonia ya
mencionada anteriormente. En 2002 se constituyd un equipo de trabajo perma-
nente, que estd constituido por la ciudad y la Provincia de Turin, asi como por
Torino Internazionale. Su objetivo y funcidn es apoyar y organizar las actividades
de la Conferencia Metropolitana. Como consecuencia, una vez mas, el gobierno
urbano es considerado como un proceso y el plan estratégico es el instrumento
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que facilita la consecucion de este objetivo, logrando un consenso entre los acto-
res mas significativos del area metropolitana.

Especificidades de la construccion
de gobernabilidad metropolitana

Existen tres puntos adicionales, que son de criticos para establecer acuerdos de
gobernabilidad metropolitana: (i) la importancia de los procedimientos, (ii) la
importancia del liderazgo, y (iii] la importancia del Estado.

La importancia de los procedimientos

La construccién de la gobernabilidad metropolitana es un proceso que necesita
ser estructurado para poder ser ejecutado con éxito. Esta es la funcion que cum-
plen los procedimientos. En algunas secciones de la segunda parte de este tra-
bajo se describieron algunos métodos usados, como el acuerdo de Bolonia, o el
contrato entre areas urbanas, las regiones y el Estado en Francia. Los procedi-
mientos son importantes ya que no sélo estructuran el proceso sino que le dan
sentido al mismo, al tiempo que ayudan a lograr consenso. En la llamada “era de
la gobernabilidad”, el sentido de las politicas publicas o de la accién colectiva ya
no viene dado por un solo actor, que normalmente era el Estado, sino que debe
ser interpretado por los propios actores. Esta interpretacion tiene lugar en los
procedimientos y por ese motivo son importantes. Pero a los efectos de desem-
penar con éxito esta funcién, los procedimientos deben ser orientados a largo
plazo, dado que la creacion de consenso y el sentido de accion requiere tiempo;
deben ser enfocados con un sentido gradual, ya que el consenso requiere un
ajuste mutuo que generalmente se da de forma progresiva; y deben involucrar a
los participantes y evitar asi bloqueos originados por las partes directamente
interesadas a las que se les hubiera negado el acceso al procedimiento.

El hecho de involucrar a todos los directamente interesados es un pro-
ceso arriesgado dado que la apertura del sistema de actores es como abrir la
“caja de Pandora”. Es necesario entender y canalizar las expectativas de los par-

ticipantes, ya que en esa nueva situacion, no todos ellos van a tener el mismo
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poder, al no poseer los mismos recursos. Cabe preguntarse quién va a decidiry
quién va a tener la Ultima palabra. Queda entonces el interrogante sobre la legi-
timidad de los actores que participan en los procedimientos y en el proceso de
toma de decisiones, que variaran segun el pais, con unas tradiciones o costum-
bres propias. En los Paises Bajos, por ejemplo, el Estado tiene la Ultima palabra
ya que se le considera representante del interés general. En otros paises, como
Francia, Italia o Alemania, son los gobiernos locales los que tienen esa “Gltima
palabra”, ya que han sido elegidos y seran los que dirijan los procedimientos. Por
otro lado, en el Reino Unido, el sector privado y mas generalmente los actores no
gubernamentales recibieron una legitimidad bastante inusual en el mundo occi-
dental. En cualquier caso, el proceso y los procedimientos deben estar “contro-
lados”. No pueden funcionar sin un actor capaz de dirigirlos. Por esta razoén la
cuestion del liderazgo es un asunto de vital importancia en la construccién de la
gobernabilidad metropolitana.

La importancia del liderazgo

Un lider, segun los propdsitos de este trabajo, es una persona, un grupo o un
agente colectivo [como puede ser una institucion), que representa, da instruccio-
nes para el proceso y, por ultimo, toma las decisiones cada vez que existen cues-
tiones conflictivas a tratar. Esta persona o ente puede actuar de esta forma ya
que el resto de actores y la sociedad en su conjunto lo consideran legitimo. El
lider pertenece, habitualmente, al sector publico y es elegido por los votantes,
convirtiéndose asi en su representante.

El liderazgo estd cambiando debido a que la base legitima que lo sus-
tenta estd transformandose. Antes, un lider era legal porque era miembro de un
partido politico, era una figura ideolégica fuerte u ocupaba una posicién central
en una institucién. Ahora ocurre algo distinto. El poder se define méas como
“capacidad para actuar” (Stone, 1993), que como “capacidad para imponer o for-
zar a las personas u otros actores a obedecer”. Como consecuencia, la guerra
politica ha ido perdiendo importancia y esta siendo reemplazada por esa capaci-
dad para actuar. Hoy en dia un lider debe tener cualidades y rasgos distintos a
los de antes, ya que en una sociedad mas pluralista, més fragmentada y menos
centralista, se necesita un mayor consenso [en comparacién con el pasado) para
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actuar, esto es, para formular politicas y acciones capaces de afrontar las cues-
tiones y problemas pertinentes. En este contexto, una cualidad importante que
debe poseer un lider es la capacidad de anadir estos intereses pluralistas y frag-
mentados a un proyecto que él o ella pudiera legitimar, y que fuera aceptable para
las partes directamente interesadas o para la mayoria de ellas (las mas podero-
sas). Si bien en este proceso los valores sociales son todavia importantes (Jouve y
Lefévre, 1996), ya no son suficientes. La legitimidad politica basada en valores
compartidos (considerados, sin embargo, universales) ya no es adecuada para
construir una capacidad de actuacion, sino que, para poder hacerlo, esa base para
la legalidad debe ser modificada y, en el proceso, el territorio metropolitano
puede convertirse en el nuevo elemento legitimador. En resumen, un lider, ya sea
individual o colectivo, es alguien que puede demostrar que representa el interés
general del drea metropolitana y que posee los recursos necesarios para actuar
en ese sentido. Dichos recursos provienen, naturalmente, de su posicién, pero
también de su capacidad para complementarlos con los recursos de otros acto-
res, lo cual significa que el lider ha de ser capaz de negociar, de relacionarse con
otros segmentos de la sociedad, de crear vinculos, promover la bisqueda de con-
senso y, por ultimo, de proponer un proyecto aceptable para la mayoria de las
partes directamente interesadas mas relevantes. Si esto resultara posible, enton-
ces podria convertirse en un lider legitimo para dirigir el drea metropolitana.

A continuacidon se presentan tres tipos de liderazgo: individual, colecti-
vo e institucional. Es fundamental comprender que no son alternativos, sino que,
en un mundo ideal, deberian complementarse mutuamente. Asi, por ejemplo, un
lider individual deberia poder utilizar recursos institucionales y ser asistido por
un grupo.

Liderazgo personal para construir acuerdos de gobernabilidad
metropolitana: el caso de Londres

Como ya se ha observado, la Greater London Authority es una forma débil de
modelo metropolitano, en particular con respecto al Estado. Sin embargo, tiene
una fuerte legitimidad politica proveniente de la eleccién directa de la Asamblea
y del Alcalde. De hecho, éste Ultimo es la figura méas importante de la GLA dado

que la asamblea no tiene mucho podery la Ley le otorga a dicha figura la funcién
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ejecutiva. Ken Livingstone, elegido en el ano 2000, no es un alcalde comun. En
primer lugar, fue el Ultimo lider del GLC y uno de los oponentes mas duros a las
politicas de la Primer Ministro Thatcher. En segundo lugar, fue elegido sin el
apoyo de su propio Partido Laborista, que habia seleccionado a otro candidato.
Por consiguiente, ha sido un politico muy independiente desde que asumid fun-
ciones. En tercer lugar, es el primer alcalde elegido en Gran Bretana, lo cual se
hizo mediante el voto directo de la circunscripcion electoral mas importante del
pais, mientras que el Primer Ministro fue elegido por la Camara de los Comunes,
algo que el Alcalde de Londres a menudo recuerda. Por Ultimo, hay que anadir
que es una persona muy carismatica.

Desde que asumid el cargo, Ken Livingstone ha adoptado una actitud
pragmatica (Kleinman, 2002b). Aunque es conocido como “Red Ken” por haber
sido el lider del ala izquierda del Partido Laborista y muy opositor al Primer
Ministro Blair, en realidad fue elegido con el apoyo de los sindicatos y empresa-
rios. Mas tarde adoptd un comportamiento flexible, admitiendo considerar al
crecimiento econémico como elemento crucial en las estratégicas de la GLA, en
particular en cuanto al desarrollo econdmico y la planificacion fisica. Con su
apoyo, las asociaciones empresariales crearon la London Business Bureau, que
es uno de los interlocutores permanentes del Alcalde. Acepté negociar con los
condados y los involucro en la elaboracidn de las estrategias de la GLA. Después
de tres anos en el cargo, el Alcalde de Londres es realmente la figura politica
central de la metrépoli.

Ken Livingstone ha sabido cdmo usar las debilidades y puntos fuertes
de la GLA. Como representante de los londinenses (una imagen que ha manipu-
lado cuidadosamente, usando reuniones publicas, foros, etc.) ha manifestado de
forma clara que la GLA no era suficientemente fuerte, carecia del poder (por
ejemplo, en politicas de vivienda) y de los recursos financieros necesarios para
llevar a cabo sus estrategias. En caracter de lider legitimo ha trasladado las
demandas de mayores poderes y recursos al gobierno central, con el apoyo total
de interesados directos muy diversos, un apoyo que él mismo cred con su pecu-
liar manera de usar los poderes otorgados por la Ley GLA.
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Liderazgo colectivo y gobernabilidad metropolitana:
el caso de Bolonia

El caso de Bolonia difiere del de Londres. Si bien Walter Vitali, alcalde de Bolo-
nia, fue el lider del acuerdo que pretendia establecer en ella una ciudad metro-
politana, era un dirigente débil, sin mucho carisma. Sin embargo, tenia una fuer-
te legitimidad politica como alcalde de la ciudad central desde la Ley de 1993,
que instaurd la eleccion directa de los alcaldes en ltalia (antes eran designados
por el concejo municipal, muy a menudo apoyado por coaliciones inestables de
partidos que, consecuentemente, generaban dirigentes poco consistentes). Ade-
mas de esto, la Ley de 1993 les otorgé facultades para designar tenientes de
alcalde y muchos altos funcionarios publicos locales, cargos que anteriormente
estaban en manos de los partidos politicos. Por lo tanto, el alcalde de Bolonia,
aun siendo miembro del Partido Comunista (PCl), era bastante independiente de
él.

Walter Vitali pudo atraer hacia su entorno a un grupo de aproximada-
mente 20 personas, provenientes del PCI, o que compartian los mismos valores.
Los designd tenientes de alcalde (que junto con el alcalde forman el gabinete de
la Giunta, que es el brazo ejecutivo de la municipalidad) y les otorgd cargos cru-
ciales como la Presidencia de la Cdmara de Comercio o la de la Feria Internacio-
nal de Bolonia. Asimismo, logré cierto apoyo de los dos gobiernos locales de
rango superior, la provincia y la region, que estaban controladas por el PCI. Con
este grupo de personas en posiciones cruciales, el Acuerdo Metropolitano (ACM)
pudo desarrollarse sin dificultades. El grupo controlaba no solamente los cargos
politicos que eran necesarios para aprobar el ACM y aseqgurar su continuidad,
sino también los recursos técnicos, administrativos y financieros necesarios
para llevar a cabo las politicas votadas por la Conferencia Metropolitana. La
regién aprobd, por ejemplo, una ley regional que apoyaba el acuerdo de la ciudad
metropolitana, equiparando la zona que ésta abarcaba con el territorio de la Pro-
vincia de Bolonia, que en ltalia ejerce la funcién juridica de la regién. De este
modo, en el &mbito politico, financiero y administrativo, el grupo pudo desarro-
llar el proceso hacia una ciudad metropolitana. Debido a otros motivos, en parti-
cular al fracaso del PCl en las elecciones municipales de Bolonia, el ACM se
detuvo de manera repentina en 1999.
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Liderazgo institucional: el caso de la comunidad autonoma
de Madrid

La Comunidad Auténoma de Madrid (CAM), que se ubica en el nivel regional
espanol, es un gobierno muy poderoso, como ya se ha puesto de manifiesto en la
primera parte de este trabajo. Las muchas facultades legislativas, judiciales, eje-
cutivas y administrativas de la CAM la convierten en un Estado casi federado en
un pais casi federal. Algunas otras caracteristicas han permitido a la CAM con-
vertirse en el lider politico e institucional del 4rea metropolitana de Madrid como,
por ejemplo: (i) el hecho de que su territorio iguale en gran medida al &rea funcio-
nal de la metrépoli; (i) la absorcién de la Provincia de Madrid con todos sus pode-
res al ser la CAM una regién “monoprovincial”, (iii) la construccién de un sistema
de poder “neocorporativista”; y (iv) la estabilidad de su brazo ejecutivo.

La construcciéon de un sistema “neocorporativista” parece ser una
caracteristica especifica de la CAM. Segun Rodriguez Alvarez (2002), el 4rea
metropolitana de Madrid esta gobernada por la CAM a través de distintos conce-
jos y organismos integrados por representantes de los sectores econdmicos y
sociales. En primer lugar, se sitia el Concejo Econémico y Social, un érgano
consultivo creado en 1991. Le siguen varios organismos encargados de los asun-
tos de empleo, capacitacion profesional, desarrollo econémico, etc., operando
todos ellos a escala metropolitana. Esta situacién se hizo posible gracias a que
los intereses econémicos y sociales estan organizados en el ambito provincial: la
camara de comercio, las asociaciones empresariales, los sindicatos, etc., para
los que el area de Madrid es igualmente el territorio de la Comunidad. Al ser la
CAM una institucién fuerte, ha podido involucrar a la mayoria de las partes direc-
tamente interesadas en todas estas estructuras. El hecho es que la rama ejecu-
tiva de la Comunidad de Madrid ha sido relativamente estable, no en términos
politicos, ya que ha “cambiado de manos” entre el partido socialista y el partido
conservador, sino en cuanto a las prioridades politicas, opciones y buenas rela-
ciones (en particular con el sector econémico) que todos los presidentes de la
CAM han mantenido hasta ahora.
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La funcion del Estado

Las tres Ultimas décadas de experiencias en cuanto al gobierno y la gobernabili-
dad metropolitana demuestran que, a pesar de todo lo que se puede observary
se ha dicho sobre la funcion declinante del Estado, éste continla siendo un actor
poderoso. Segun el fin de este estudio, al hablar de "Estado” se hace referencia
al estado central en los paises unitarios y al estado federal [y otros estados fede-
rados como los Lander en Alemania, las provincias en Canada, etc.) en los paises
federales. El Estado puede intervenir positivamente ayudando a la creacién de
formas de gobierno metropolitano al menos de tres maneras: (i) como sanciona-
dor de leyes, es decir, como legitimador; (i) como mediador; y [iii) reestructuran-
dose en el ambito metropolitano. Nuevamente, estos tipos de intervencion no
son alternativos y el Estado puede usarlos conjuntamente para iniciar un proce-
so vy llevar el control sobre él.

A efectos de una mejor comprensién de la siguiente seccion, es nece-
sario precisar que, en general, el Estado se ha mostrado propenso a tratar a las
capitales nacionales de forma distinta con respecto a otras areas metropolita-
nas. Por ejemplo, las leyes de descentralizacion se aplicaron al area de Paris a
principios del ano 2000; Londres recibié una forma de gobierno especifica y dife-
rente del resto del pais; se supone que Roma tendra su propio status institucio-
nal en un futuro cercano; en Latinoamérica, capitales como México, D.F., poseen
su propia forma de gobierno de ordenamiento metropolitano como Quito y Cara-
cas. En realidad, el Estado no puede considerar a las capitales nacionales como
ciudades ordinarias. La principal diferencia con respecto a éstas radica en el
hecho de que el Estado se ha inclinado a intervenir directamente en la gestion de
su capital mediante organismos y/o recursos especificos. Sin embargo, los ejem-
plos de Paris, Londres o Buenos Aires, muestran un cambio significativo en ese
comportamiento, dando indicios de que las capitales nacionales estan incorpo-
randose gradualmente a la “situacion comun” de otras grandes &reas urbanas.
La siguiente seccidn trata, consecuentemente, todas las areas metropolitanas.
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El Estado como productor de leyes y reglamentaciones

La creacion de leyes es una de las facultades mas importantes del Estado. En las
Ultimas décadas, los estados centrales y los niveles superiores de gobierno han
producido una cantidad considerable de leyes y otros actos legales en el terreno
de la organizacion metropolitana. Mediante la creacion de estas leyes, el Estado
ha legitimado en realidad los acuerdos de gobernabilidad metropolitana en cues-
tion. De hecho, el fracaso del pacto de la Ciudad Metropolitana de Bolonia fue
también consecuencia de la falta de apoyo legal por parte del Estado italiano,
aun después de que los que sustentan la CAM hubieran solicitado, sin éxito, un
apoyo legal para su experiencia a nivel nacional. La intervencidn juridica mas
significativa por parte del Estado ha sido la sancién de leyes nacionales para
establecer formas institucionales de ordenamientos metropolitanos. Algunos
ejemplos de esto son la Ley de 1966, que cred las communautés urbaines en
Francia, la Ley de 1970 de gobiernos locales en el Reino Unido, que establecié los
condados metropolitanos, la Ley 142 de 1990 en ltalia, que instituyé las Citta
Metropolitane, la Ley de 1994 del Land de Bade-Wurttemberg, que cred la VRS,
la Ley de 1999 sobre intercommunalité en Francia, y mas recientemente las
leyes provinciales de 1999 y 2000 con respecto a Toronto y Montreal. Lo mismo
sucede en Latinoamérica, donde todas las instituciones metropolitanas han sido
creadas por leyes estatales, como es el caso del Ultimo Distrito Metropolitano de
Caracasy de los ya mas antiguos de Quito y Bogota.

Sin embargo, en los Ultimos afos, la intervencién del Estado ha sido
menos compulsiva y ha tomado la forma de las denominadas “politicas constitu-
tivas”, las cuales se interesan mas por el marco de politicas publicas que por su
contenido. Para ser méas exactos, las politicas constitutivas se interesan mas por
el proceso y no tanto por el resultado. La ley francesa de 1999, por ejemplo, que
establecia proyectos territoriales y contrats d’agglomération no senala el conte-
nido explicito de esos instrumentos, sino se refiere al proceso, es decir, a los vin-
culos existentes entre la creacién de una communauté d'agglomération y la
ayuda del Estado. Igual sucede con los pactos territoriales y los accordi di pro-
gramma en ltalia. Sin embargo, el hecho de ser menos compulsivas no significa
que las reglamentaciones o leyes del Estado carezcan de importancia en la crea-
cién de acuerdos de gobernabilidad metropolitana, sino todo lo contrario, son
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importantes porque legitiman un proceso que los actores locales deben seguiry
que muy a menudo parece un requisito previo a la iniciacién de dicho proceso.

El Estado como mediador

La funcion del Estado como mediador es bastante reciente, en especial en paises
con una fuerte tradicidn centralista, como es el caso de Francia o los Paises
Bajos. Como ya se ha observado, los acuerdos de gobernabilidad metropolitana
se estan dando en un sistema “policéntrico” con pluralidad de actores, donde el
Estado ya no ocupa el lugar central. Esto llevé a éste Ultimo a efectuar una modi-
ficacidn en su comportamiento con respecto a los otros actores publicos, pero
también con respecto al sector privado y la sociedad civil. Este cambio fue mas o
menos dificil dependiendo del pais, o de la region u otros gobiernos mas antiguos
(en paises federales o regionales como Espafa o Italial. Su actuacién como
mediador entre actores locales exige permutas significativas en el personal
administrativo y técnico del Estado. Requiere capacidad para escuchar, confor-
midad para evitar imponer decisiones, capacidad para negociar, lo cual implica
la aceptacién de que las ideas e intereses de otros actores son legitimos y que
como tales, deben ser tenidos en cuenta. Pero el Estado posee igualmente legiti-
midad para actuar como mediador ya que continla siendo un actor poderoso, es
decir, con recursos que puede utilizar como incentivos o regulaciones (carrots
and stick). De este modo, su intervencion tiene mas posibilidades de éxito. Hay
dos ejemplos en Alemania que pueden ilustrar esto:

1. El&rea metropolitana méas grande de Alemania, el Ruhr (11.500.000
habitantes), estd muy fragmentada (Knapp, 2001), con veinte muni-
cipalidades de mas de 100.000 personas cada una. Es un area “poli-
céntrica”. A comienzos de la década de los noventa, afrontando la
renuencia de las principales ciudades a cooperar frente a una grave
crisis econdmica, el Land de North-Rhein-Westphalia establecié 15
conferencias regionales en todo su territorio, diez de ellas cubrien-
do el drea Ruhr. Consisten en cuerpos consultivos administrados
por un comité de gestidon conjunta, presidido por el Land o por los
gobiernos locales. Estan integradas por gobiernos, cdmaras de
caomercio, asociaciones empresariales, sindicatos locales, etc. Su
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organizacion y gestion varia de una conferencia a otra. La cabeza de
cada una de las cuatro unidades “subadministrativas” del Land, una
especie de prefecto (Regierungzbezirke Praesidium), actia como
mediador entre los actores locales. Es dificil evaluar el éxito de
estas conferencias regionales. Los observadores tienen distintas
opiniones sobre el tema (Knapp, 2001), aunque, sin embargo, todos
coinciden en que las conferencias regionales ayudaron a crear una
“cultura de cooperacion” muy necesaria entre los actores locales.

2. La Verban Region Stuttgart (VTS) no podria haber sido creada sin el
Land de Bade-Wurttemberg. En primer lugar, el Land cred el nuevo
ordenamiento metropolitano mediante la sancién de una ley, como
ya se ha visto. Pero esto fue el resultado de un largo proceso inicia-
do por el Land. En 1991, establecié una Conferencia Metropolitana
integrada por todos los alcaldes del drea y todos los ejecutivos del
Kreise. Esta Conferencia estaba a cargo del analisis de las distintas
cuestiones urgentes, como eran el transporte publico o la negativa
de la Ciudad de Stuttgart a hacerse cargo exclusivamente de los
costos de lo que se consideraba equipamiento e infraestructura
metropolitanos. La Conferencia era un lugar para el debate y la
negociacién. Su primer resultado fue identificar los puntos de
acuerdo y de conflicto. En 1992, después de nuevas elecciones en el
ambito del Land, la renovada mayoria establecié a la cooperacion
en la regidn de Stuttgart como una de sus prioridades, y pidié a la
Conferencia Metropolitana hacerse cargo de ésta. Fue entonces, en
esa Conferencia presidida por el Land, donde se analizaron los dis-
tintos modelos de gobernabilidad urbana (una ciudad metropolita-
na, un Kreise metropolitano, etc.) que terminaron con la creacién de
la VRS en 1994.

Estos dos ejemplos demuestran que la funcidn del Land fue vital para
iniciar, promover e institucionalizar la cooperacion entre los actores locales, lo
cual fue posible gracias a que en Alemania, el Land es una institucidn poderosa

con significativos recursos juridicos, politicos y financieros.
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Areas metropolitanas como “territorio de referencia” para el Estado

En casi todos los paises, el Estado tiene una organizacién territorial. Muy a
menudo esta ordenacidén es compleja, tanto més cuando no es homogénea ya
que cada ministerio sectorial puede tener su propia estructura. El prototipo
napoleodnico a través del cual la organizacion estatal iguala a la de los gobiernos
locales constituye el modelo méas conocido de dicha ordenacion territorial y se
puede encontrar en muchos paises europeos [Francia, ltalia, los Paises Bajos,
algunos Landeralemanes, Espanal y de Latinoamérica, aunque en formas mas o
menos modificadas. La organizacion territorial del Estado es un producto de la
historia 'y, como tal, refleja los instrumentos usados por el Estado para controlar
su territorio. En ese aspecto, las dreas metropolitanas no son tenidas en cuenta,
ya que no eran [y en muchos casos no son) unidades de los gobiernos locales. Sin
embargo, muchos Estados han iniciado una reestructuracion espacial de su apa-
rato técnico y administrativo y estdn buscando nuevas referencias territoriales
para sus politicas. Bajo esta perspectiva, las areas metropolitanas pueden con-
vertirse en una de ellas.

Existen muchas razones por las cuales algunos Estados se han embar-
cado en cambios territoriales estructurales de sus aparatos de formulacion y
gestién de politicas. Una de las razones mas significativas es el fracaso acaecido
en la bUsqueda de respuestas adecuadas a los problemas locales bajo la organi-
zacion territorial tradicional existente. En muchos paises europeos, uno de los
conceptos clave en la formulacién de politicas publicas es la “territorializacion”,
que significa el cambio de la escala de gobierno por parte del Estado y de otros
actores, con el fin de elaborar y ejecutar politicas sectoriales cruzadas.

El Estado britanico fue uno de los primeros en Europa que traté de
manejar esta cuestion de la “territorializacién” con la creaciéon de nueve Oficinas
Gubernamentales para las Regiones [GOR, en su sigla inglesa) en 1984. El
gobierno de Blair continud por ese camino creando nueve agencias de desarrollo
regional en 1998 y publicando un afio mas tarde el libro blanco “Reaching out:
the Role of Central Government at Regional and Local Level”. Al actuar asi, el
gobierno britanico eligié claramente reestructurarse en el &mbito de las regio-
nes. En esa reorganizacion territorial no se han tenido en cuenta las areas
metropolitanas aun cuando el Area del Gran Londres ha sido declarada regidn,
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que aun asi no llega a igualar a la region metropolitana funcional, como se men-
cionaba anteriormente. De hecho, la mayoria de los paises optaron por reestruc-
turarse en el dmbito de la regién o, por darle a ésta mas poder, traspasandole
competencias, tal como sucede en Espafa o Italia. Las areas metropolitanas
rara vez son elegidas como una “referencia territorial” relevante para la rees-
tructuracion del Estado, mientras que en algunos casos el incremento de poder
regional puede coincidir con el metropolitano, como en el caso de Madrid, Lon-
dresy Paris.

Resultan mas convincentes e interesantes las reformas en la formula-
cién de politica nacional que afrontan especificamente la cuestion metropolitana.
El ejemplo francés ya presentado es probablemente una de las muestras mas
claras, dado que hace frente a la formulacion de politica “multisectorial” y sitla a
este cambio en un proceso a largo plazo, tendiente a un fortalecimiento del
poder metropolitano. Sin embargo, existen indicios de una evolucién similar en
otros paises, como los Paises Bajos, con un analisis en curso sobre las politicas
estatales para la Delta Metrédpoli (Randstad). En Estados Unidos, a comienzos de
la década de los noventa, el gobierno federal subrayd la importancia de las areas
metropolitanas en las politicas federales referidas al medio ambiente y al trans-
porte. De hecho, este Ultimo es el sector politico méas receptivo al marco metro-
politano, lo cual queda demostrado por las politicas nacionales de transporte
publico de muchos paises.

Lecciones para las ciudades latinoamericanas

Antes de presentar algunas lecciones y recomendaciones para las ciudades lati-
noamericanas, es importante senalar y repetir algunos elementos que es nece-
sario considerar.

Las ciudades latinoamericanas estan muy diversificadas en sus aspec-
tos sociales, econémicos y politicos, hasta el punto que es discutible hablar de
ellas como si fueran un bloque monolitico. Esto es mas importante cuando se
trata de pactos de gobernabilidad metropolitana, ya que se ha demostrado que
actualmente los factores locales influyen méas que antes en la construccion exi-
tosa de esos acuerdos. Asimismo se ha probado que el proceso que conduce al
gobierno urbano es de vital importancia y que no deben buscarse moldes hechos,
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lo cual subraya ain mas la relevancia de los factores locales. Por todas estas
razones parece inadecuado y no realista buscar y proponer modelos de goberna-
bilidad. Los que se han descrito en este trabajo no pueden ser transferidos de
manera automatica a las areas metropolitanas latinoamericanas. Deben ser
entendidos como un conjunto de experiencias, de las cuales se pueden extraer
algunos elementos, de los que obtener lecciones y recomendaciones para las
ciudades de Latinoamérica.

Sin embargo, las ciudades de la regién tienen muchos puntos en
comun que hay que afrontar para que los acuerdos de gobernabilidad metropoli-
tana tengan éxito. En primer lugar esta la fuerte historia y comportamiento de
Estado centralista; en segundo, el proceso de descentralizacién que estan vivien-
do casi todos los paises; en tercer lugar, la falta de participacion de la sociedad
civil; en cuarto, la corrupcion que afecta a muchos gobiernos; en quinto, la falta
de capacidad técnica y administrativa adecuada por parte de los gobiernos loca-
les, y en sexto lugar, el hecho de que una proporcion significativa de la poblacion
vive fuera de los sectores formales y de la legalidad establecida. La mayoria de
estos puntos son también comunes para los paises europeos. En el viejo conti-
nente, se encuentran fuertes Estados centralistas como en el caso de los Paises
Bajos o del Reino Unido. El proceso de descentralizacién a nivel municipal ocurre
en muchos paises [Francia, Italia, paises escandinavos). La corrupcion es un ele-
mento significativo de la vida politica local en el sur de Europa. Ademas, algunos
paises no cuentan con el personal ni capacitacion adecuados para que los
gobiernos locales puedan elaborar y ejecutar politicas que son muy necesarias.
La escasa participacion de la sociedad civil es un leitmotiv en naciones como
Francia, Italia y Alemania. En otras, como ltalia, existe todavia un importante
sector informal, y muchas ciudades como Néapoles, Bari o Palermo son el foco de
actividades ilegales a gran escala.

Sin embargo, muchos de estos problemas no pueden ser tratados a
nivel metropolitano o local dado que se relacionan con la historia de un pais o
con su cultura politica nacional especifica. Asi, no pueden ser resueltos, ni
siquiera tratados en este trabajo, a no ser que se haga a modo de comentarios u
observaciones muy generales. Muchos de estos problemas, por ejemplo, requie-
ren un cambio en las élites politicas y una mayor democracia en la educacion y
capacitaciéon de la poblacién. Esto lleva un muy largo tiempo (Putnam, 1993).
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Quiza sea esta importancia otorgada al tiempo la primera lecciéon que debe
extraerse de las experiencias en la gobernabilidad metropolitana. Las més exito-
sas fueron las que tuvieron tiempo para establecerse en su entorno politico y
social.
A continuacién se presentan algunas recomendaciones, partiendo de
una tipologia esquematica de las areas metropolitanas con respecto al grado de
desarrollo de los acuerdos de gobernabilidad, y vinculando esta tipologfa con las
principales cuestiones que dichas situaciones urbanas deben tratar. Estas reco-
mendaciones se relacionan con el proceso de construccion de ordenamientos
metropolitanos.
De una manera general, es posible distinguir tres tipos de situacidn
urbana.
1. Areas metropolitanas que no tienen un ordenamiento de gobernabi-
lidad conforme a la definicidon de la introducciéon. En Latinoamérica,
el rea de Santiago puede ser un ejemplo de esa situacion (tipo 1).

2. Areas metropolitanas que tienen alguna organizacién, ya sea a
escala sectorial o “inframetropolitana”. Sdo Paulo parece ser un
ejemplo de esa situacidn (tipo 2).

3. Areas metropolitanas que tienen ordenamientos de gobernabilidad
urbana, como puede ser una autoridad metropolitana. Quito, Cara-
cas y Bogotd son buenos ejemplos de ello (tipo 3).

Estas zonas urbanas deben afrontar tres cuestiones importantes con
respecto a su gobernabilidad:

1. laidentidad del drea metropolitana

2. laresponsabilidad de sus acuerdos de gobernabilidad

3. la legitimidad de sus acuerdos de gobernabilidad

Tal como se ha visto, estos tres asuntos estan vinculados entre si, al
igual que lo estan las recomendaciones relacionadas con ellos, lo cual se pone
aln mas de manifiesto al tratar aqui el proceso de creacion de ordenamientos de
gobernabilidad metropolitana, y no la gobernabilidad metropolitana per se, ya
que, como se senald anteriormente, corresponde a los actores locales dar una
sustancia precisa a las estructuras si desean que éstas sean exitosas. Segun se
ha discutido aqui, existe un requisito previo a la creacién de acuerdos de gober-
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nabilidad exitosos: las personas deben tener la condicion de ciudadanos. En rea-
lidad, para participar en la vida politica, cuestion intrinseca en la definicion de
ciudadano, las personas deben tener acceso a los servicios publicos. El hecho de
que una enorme cantidad de individuos no reciban servicios publicos en Latinoa-
mérica constituye un serio obstaculo para su ciudadania y todo lo que ella conlle-
va (sentido de pertenencia, reclamo por responsabilidad y legitimidad de los
ordenamientos metropolitanos, etc.).

Recomendaciones con respecto a la cuestion
de identidad

La cuestion de la identidad consiste en establecer dreas metropolitanas que
sean territorios de referencia para su poblacién, es decir, crear un sentido de
pertenencia y de solidaridad. Como se ha podido observar, en ningun lugar se ha
logrado esa identidad. Por tanto, las recomendaciones respecto de este asunto
son validas para todas las situaciones metropolitanas. Lo que difiere, sin embar-
go, es quién va a poner en practica esas recomendaciones.

Con el fin de desarrollar un sentimiento de pertenencia al &rea metro-
politana, es recomendable crear espacios de debate relacionados con las cues-
tiones urbanas y de &mbito local. Estos espacios pueden tomar la forma de foros,
en los que todas las partes directamente interesadas, incluyendo la poblacion
residente, estén representadas. La composicion de estos foros variara de acuer-
do con los elementos contextuales, como pueden ser la existencia de unidades
de gobierno descentralizadas, la existencia de estructuras de participacion ciu-
dadana, o los distintos cuerpos que representan a las partes involucradas.

En las areas metropolitanas donde no existen acuerdos de gobernabili-
dad de ninguna naturaleza, corresponde al Estado la responsabilidad de ayudar a
crear esos foros. Puede hacerlo sancionando una ley nacional o trasladando esa
responsabilidad al nivel local del Estado, cuando existe. En las areas metropolita-
nas que constan de ordenamientos sectoriales, el Estado puede cumplir esa
misma funcién, basandose ademas en las ordenanzas existentes para establecer
esas estructuras, en particular las que tienen la posibilidad de convertirse en

plurisectoriales”, como aquellas que estan a cargo del transporte y la planifica-
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cion. En las dreas metropolitanas con acuerdos de gobernabilidad significativos
de &mbito local, corresponderia a las autoridades metropolitanas crear esos
foros, aunque el Estado puede igualmente colaborar, dando legitimidad a los
experimentos locales en ese dominio. Sin embargo, los mencionados foros deben
estar alimentados con una gran informacion acerca de los problemas del area
metropolitana. Dependiendo de la situacién metropolitana, correspondera al
Estado, local 0 no, 0 a los ordenamientos existentes, elaborar, desarrollar y
comunicar ese tipo de informacién a la poblacién y a los distintos cuerpos repre-
sentativos. En las &reas con ordenamientos metropolitanos, ya sean sectoriales o
“plurisectoriales”, la divulgacion de informacién respecto a lo que realizan estas
estructuras, las politicas que cumplen y los problemas a los que se enfrentan,

deberian ser responsabilidad, en primer término, de los cuerpos metropolitanos.

Recomendaciones con respecto a la cuestion
de responsabilidad

Por “responsabilidad” se entiende que las actividades y politicas de los acuerdos
de gobernabilidad metropolitana pueden ser analizadas por los ciudadanos y que
las preguntas de éstos deben ser respondidas. En las dreas urbanas del tipo 1, la
cuestion de la responsabilidad es irrelevante dado que no existen acuerdos de
gobernabilidad metropolitana. En las situaciones del tipo 2, el asunto de la res-
ponsabilidad puede ser tratado poniendo en funcionamiento instrumentos a tra-
vés de los cuales los mandatarios puedan rendir cuentas a los votantes median-
te, por ejemplo, las audiencias publicas obligatorias de la Greater London
Authority (fechas de debate especificas, reuniones de la GLA en distintas partes
de Londres, etc.). Seria responsabilidad del Estado local (en el caso de que exis-
tiera) o del nacional hacer que estos instrumentos sean vinculantes, o legitimar-
los cuando sean propuestos y desarrollados por los cuerpos sectoriales o “infra-
metropolitanos”.

La situacion es algo distinta en las situaciones del tipo 3. Si bien pue-
den usarse las herramientas de responsabilidad elaboradas para los casos del
tipo 2, esto no es suficiente ya que las obligaciones de los acuerdos de goberna-
bilidad metropolitana gozan de mas importancia y de una dimensién mas politi-
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ca. Cuando los concejos metropolitanos no sean elegidos de forma directa, se
recomienda hacer un cambio que permita a los votantes dar su opinién en la
eleccion de aquellos que van a adoptar las decisiones, tanto méas cuando los
acuerdos pueden gravar sus propios impuestos. Ademas, podrian crearse con-
cejos de las partes directamente interesadas y de las fuerzas vivas para escrutar
los cuerpos urbanos y para servir de estructuras en las que las autoridades
metropolitanas puedan consultar a dichas fuerzas vivas.

Hay muy pocos ejemplos de participacion de las partes directamente
interesadas en las ciudades latinoamericanas. Uno que puede resultar interesan-
te es el de la cdmara ABC de S&o Paulo. Segin Klink (2005), esta camara agrupa a
empresas, sindicatos, gobierno local y estatal, asi como a la comunidad zonal.
Esta tarea se realiza a través de grupos de trabajo tematicos. Seria interesante
evaluar la mencionada cdmara con detalle y ver si podria servir como “modelo”
para otras ciudades de la region. Asimismo, los ejemplos europeos, como los
concejos regionales sociales y econdmicos en Espana o los “concejos metropoli-
tanos de desarrollo” en Francia, podrian servir como prototipos interesantes.

Recomendaciones con respecto a la cuestion
de la legitimidad

La cuestidn de la legitimidad posee dos dimensiones: funcional y politica vy, si
bien estan vinculadas, son consideradas por separado en las siguientes reco-
mendaciones. En las dreas metropolitanas del tipo 1, el asunto de la legitimidad
es, primera y principalmente, una cuestion funcional. Sin embargo, debe recor-
darse que las medidas destinadas al desarrollo de acuerdos de gobernabilidad
funcional de dmbito metropolitano no deben impedir la legitimidad politica a
largo plazo. En el aspecto pragmatico, podria decirse que es recomendable crear
cualquier tipo de estructura sectorial o “plurisectorial” de &mbito local. La natu-
raleza y significado de dicha estructura (consultiva, toma de decisiones, etc.)
variaran de acuerdo con el nivel del debate politico respecto de la gobernabilidad
metropolitana en el &rea urbana. En el aspecto politico, en el momento de la cre-
acién de esos cuerpos, es recomendable establecer instrumentos y mecanismos
enfocados a la responsabilidad.
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En las dreas metropolitanas del tipo 2, la legitimidad funcional exige la
transformacién de los acuerdos sectoriales en estructuras “plurisectoriales”, o
la expansion del espacio de los cuerpos de gobernabilidad metropolitana. Es
necesario buscar y alentar la coordinacién intersectorial como un primer paso
hacia la construccién de dichas estructuras “plurisectoriales”. Los acuerdos
territoriales, como el de la Region ABC en el drea metropolitana de Sdo Paulo,
deben ser apoyados dado que pueden ser el fermento de un pacto territorial y
sectorial mayor, que podria conducir al reclamo de acuerdos politicamente legi-
timos. Esto es responsabilidad del Estado, que debe confiar en los “relevos” téc-
nicos, administrativos y politicos que asumen la dimensidn metropolitana dentro
del sistema local de actores, como por ejemplo, los organismos de planificacion.
En ese caso, el Estado puede dar incentivos para crear esos cuerpos “plurisecto-
riales” de ambito local, o bien puede legitimar las experiencias locales existen-
tes. De este modo, la legalidad politica requeriria que estos nuevos ordenamien-
tos fueran aceptados por la sociedad, usando los instrumentos relacionados con
la responsabilidad antes mencionados, y por las autoridades locales existentes.

En las areas con acuerdos de gobernabilidad metropolitana (tipo 3), se
supone que la legitimidad funcional se cumple por parte de los ordenamientos
metropolitanos existentes. Sin embargo, dicha legalidad practica puede ser mejo-
rada por el Estado cuando convierte a las areas urbanas en “territorios de referen-
cia” para sus politicas y para su reorganizacién administrativa y técnica, creando
por ejemplo provincias metropolitanas en paises donde las provincias o regiones
son parte del aparato gubernamental central, como es el caso de Chile, o donde
son actores centrales del ordenamiento federal, como en Argentina. En el dominio
politico esto puede hacerse eligiendo areas metropolitanas como “territorios de
referencia”, en los que se elabora y ejecuta politicas sectoriales y “plurisectoriales”
de Estado [como por ejemplo, el trabajo conjunto de varios ministros en el ambito
metropolitano y sobre una base permanente), como ha sido el caso de Francia.

En estas dreas metropolitanas, la legitimidad politica es la cuestion prin-
cipal. Como ya se ha senalado, el cambio de estructuras de gobernabilidad inter-
municipal a ordenamientos “supramunicipales” con la eleccion directa de cuerpos
colegiados con capacidad de toma de decisiones, es uno de los pasos para alcan-
zar plena legitimidad politica, pero no es suficiente. La creacién de cuerpos
“supramunicipales” debe estar acompafada de instrumentos para vincular el sis-
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tema metropolitano de toma de decisiones con el nivel local, ya sea éste de &mbito
municipal o vecinal. Estos mecanismos pueden ser asambleas de alcaldes o de
concejos vecinales que deben ser consultados por los cuerpos supranacionales. Es
necesario prestar cuidadosa atencion a la ciudad central, debiendo tener en cuen-
ta en estos ordenamientos el hecho de que debe reducirse el poder de las ciudades
centrales. Esto es lo que sucede particularmente con los anteriores distritos fede-
ralesy ciudades federadas como México, Caracas o Buenos Aires, que parecen ser
verdaderos baluartes vis a vis con las areas metropolitanas. El “modelo” de Bogo-
ta parece excesivo en ese sentido, concentrando la propia ciudad de Bogota dema-
siado poder politico e institucional en el distrito metropolitano.

Cuadro 4.3. Resumen de las principales recomendaciones para las areas
metropolitanas de Latinoamérica

CUESTIONES Situacion Recomendaciones ¢Quién puede intervenir?
metropolitana
Tipo 1 Crear espacios de debate (foros).
Hacer visibles las cuestiones metropolitanas. Estado.
Construccion de Tipo2 Crear espacios de debate [foros). Estado con arreglos institucionales
identidad metropolitana Hacer visibles las cuestiones metropolitanas. sectoriales existentes.
Tipo3 Crear espacios de debate (foros). Estructuras metropolitanas.

Hacer visibles las cuestiones metropolitanas.
Informacion publica respecto de actividades
y politicas de ordenamientos metropolitano.

Tipo 1 Ninguna
Tipo2 Creacion de instrumentos de responsabilidad Estado.
(audiencias pablicas, etc..
Responsabilidad Tipo3 Eleccion directa de juntas de ordenamiento Estado.
metropolitano Autoridades metropolitanas.

Creacion de estructuras para representar a
las partes directamente interesadas.

Tipo 1 Creacion de cualquier tipo de acuerdo Estado.
de gobernabilidad de ambito metropolitano Actores locales.
y hacerlo explicable con instrumentos de
responsabilidad.

Legitimidad Tipo2 Creacion de estructuras plurisectoriales Estado.
a partir de estructuras monosectoriales Acuerdos metropolitanos existentes.
y hacerlas explicables con instrumentos
de responsabilidad.

Tipo3 Elecciones directas de estructuras metropolitanas.  Estado.
Creacion de vinculos estructurales entre Autoridades metropolitanas.
los ordenamientos de ambito metropolitano
y los ordenamientos locales.
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Otras recomendaciones

Muchas de las recomendaciones propuestas requieren la participacion del Esta-
do. De hecho, éste debe tener [y de hecho, tiene) una funcién significativa en la
creacién y fortalecimiento de la gobernabilidad metropolitana. Sin embargo,
como se ha mencionado anteriormente, la mayoria de los Estados latinoameri-
canos tienen todavia una actitud centralista hacia los gobiernos locales, lo cual
se considera un obstaculo para la gobernabilidad urbana. Por tanto, se reco-
mienda la capacitacion del aparato gubernamental administrativo y técnico
sobre temas y problemas metropolitanos, y con relacidn a la necesidad de ges-
tionar su desarrollo de una forma menos centralista. Esto podria lograrse
mediante programas regionales de educacidn y capacitacion.

Las areas metropolitanas carecen de legitimidad y visibilidad politica,
lo cual se debe a que, en muchos paises, los sistemas nacionales de toma de
decisiones, como pueden ser las asambleas nacionales y los senados, estan
todavia en manos de intereses rurales (tal como sucede en Francia, Suiza y
muchos estados de Estados Unidos). En muchos casos, los intereses urbanos
estdn mal representados. Parece dificil sancionar leyes y constituir politicas a
favor de las areas metropolitanas sin un cambio significativo en el sistema de
representacion nacional que daria a las zonas urbanas una voz muy necesaria.
Esta situacion debe ser modificada, aunque llevarad tiempo y se produciran
muchos conflictos politicos antes de que pueda encontrarse una solucion.

Los procesos de descentralizacidn de la mayoria de los paises latinoa-
mericanos estan focalizados en las municipalidades. Si bien esto pudo haber
tenido efectos positivos, también complicé el surgimiento de las areas metropo-
litanas como entidades politicas, ya que reforzé a los gobiernos locales, que son
los que mas pueden perder con el fortalecimiento metropolitano. Si lo que se
busca es la descentralizacidn, ésta debe basarse en un verdadero “principio de
subsidiariedad” por el cual el poder debe ser otorgado a las estructuras politicas
més adecuadas, es decir, a las municipalidades para los problemas y cuestiones
municipales, pero también a estructuras “supramunicipales” para problemas y
cuestiones de rango metropolitano, como el transporte, la vivienda social o la
planificacion. Esto tiene dos consecuencias. La primera es que la descentraliza-
cion no deberia contribuir ni a la fragmentacién de las dreas metropolitanas ni a
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la de las municipalidades. En el caso de las grandes localidades, la descentrali-
zacion vecinal, que a menudo se considera como una forma de movilizaciéon de la
sociedad civil, deberia seguir el “principio de subsidiariedad” y dar al vecindario
pocas competencias y escasa autonomia politica. Cuando los municipios son
pequenios, la descentralizacion vecinal es discutible.

Conclusion

Tal como se ha demostrado, el hecho de dar a las areas metropolitanas un sta-
tus de entidad politica, con poderes y recursos adecuados, es consecuencia de
un proceso y un trabajo politico. El inicio y desarrollo de ese proceso es funcion
de las élites politicas, en particular de las metropolitanas. Tendran éxito si
logran presentar a la metrdpoli como un nuevo lugar de regulacién social, mos-
trandose capaces de cumplir una funcién de gobierno en ese contexto. Sin
embargo, el proceso es altamente conflictivo y, para que sea exitoso, las élites
politicas deben conseguir el apoyo de otros actores: el Estado, las partes direc-
tamente interesadas y la poblacidn. El apoyo del Estado es necesario porque es
el Unico participante que puede dar legitimidad a este proceso estratégico y a
los resultados politicos a los que conduzca, particularmente con respecto a la
fuerza politica de las municipalidades. En cuanto a las partes directamente
interesadas en el &mbito local, las politicas y medidas colectivas ya no pueden
limitarse al sector publico sino que deben igualmente conseguir el apoyo de los
intereses sociales y econdémicos. Por su parte, la poblacion les debe dar su
apoyo porque, en los sistemas democraticos, los ordenamientos democraticos
no pueden perdurar sin su apoyo, y porque Unicamente pueden arraigarse si la
poblacién desarrolla un sentimiento de pertenencia.
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CAPITULO 5

Aspectos fiscales de la
gobernabilidad metropolitana

Richard M. Bird
Enid Slack?

Introduccion

Las grandes zonas metropolitanas son, en todo lugar, importantes generadores
de empleo, riqueza y crecimiento de la productividad. Mas que esto, esas zonas
parecen tener cada vez mas la llave para el éxito econdmico de los paises en las
que estan ubicadas. Con el surgimiento global de la “economia basada en el
conocimiento”, la innovacion es la llave para la prosperidad. Las empresas ya no
compiten internacionalmente sélo sobre la base de los costos sino también en
funcién de su capacidad para desarrollar nuevos productos y para suministrarlos
de forma oportuna (OCDE, 1996). La mayor parte de la innovacién se da en las
grandes ciudades y ciudades-regiones, ya que la concentracion de individuos vy
empresas aumenta la interaccion social y econdémica, dando como resultado un
mayor intercambio de ideas entre las personas que trabajan en distintos campos
de actividad de una misma localidad.

Las grandes zonas metropolitanas atraen a las personasy a los nego-
cios por igual, dado que ofrecen tanto los beneficios de la cercania (economias
de aglomeracion), como la interaccién directa, la disponibilidad de mas y mejo-
res servicios comerciales, y mayores posibilidades de acceso a una gran masa
de mano de obra capacitada, asi como a las redes de transporte y comunicacio-

T Los autores agradecen a Uri Raich por su colaboracién y a los participantes en la conferencia celebrada en el Banco Interamericano
de Desarrollo en diciembre de 2003, por los valiosos comentarios sobre una versién anterior del presente estudio.
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nes. De esta manera, las grandes zonas metropolitanas pueden lograr mas facil-
mente la masa critica que se requiere para atraer y mantener altos grados de
especializacion en mano de obra, conocimiento, negocios, servicios, infraestruc-
tura, instituciones y medios?.

Para poder atraer negocios, las ciudades no sélo deben asegurar el
acceso a mano de obra capacitada y a las infraestructuras de transportes y
comunicaciones. También deben suministrar servicios que atraigan y retengan al
capital humano altamente capacitado. Segln lo que sugieren algunos estudios
recientes, los “cerebros”, que parecen poseer, cada vez mas, la méaxima impor-
tancia en lo que al éxito econémico se refiere, son atraidos por la calidad de vida
de las ciudades, esto es, la diversidad, la tolerancia, un ambiente artistico activo,
oportunidades recreativas, escuelas publicas de alta calidad, vecindarios fuertes
y proteccién frente al delito (Florida, 2002). Para ser globalmente competitivas,
las ciudades necesitan asimismo ofrecer una amplia gama de servicios adiciona-
les: transportes, suministro de agua, alcantarillado, recoleccién de basuras y eli-
minacion de residuos, servicios de policia y bomberos, parques, recreaciény cul-
tura, viviendas a precios razonables y asistencia social. Por lo tanto, deben tener
acceso a recursos financieros suficientes para construir y mantener las infraes-
tructuras y para suministrar los servicios que les ayudaran a ser competitivas en
el dmbito internacional.

En este contexto, la gobernabilidad local cumple una funcion decisiva
en el mejoramiento del potencial econdmico. Las instituciones de gestion urbana
-incluyendo los gobiernos no solamente de ambito local y regional, sino también
las reglamentaciones del gobierno central respecto a la utilizacion de la tierra,
las finanzas y las infraestructuras- modelan en gran medida el caracter fisicoy
social de las ciudades-regiones (Slack, Bourne y Gertler, 2003). El tipo de estruc-
tura de gobierno /n situ para las zonas metropolitanas de un pais puede afectar a
la cantidad y calidad de los servicios, a la eficiencia con que éstos se suminis-
tran, y a si los costos han de compartirse con toda la region de un modo més (o
menos) justo y eficiente. La estructura orgénica de una ciudad-regién impacta

2 Enla mayoria de los paises latinoamericanos, la extrema centralizacién de la accién gubernamental en el pasado, combinada a
menudo con un marcado favoritismo en la inversion del sector plblico por la ciudad capital, puede conducir a que las areas metropoli-
tanas mayores sean ya demasiado grandes desde una perspectiva estrictamente econémica, pero esta cuestion escapa al &mbito de
este trabajo.
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igualmente en la posibilidad de acceso de la poblacién al gobiernoy en la “rendi-
cién de cuentas” a los ciudadanos.

El objetivo de este trabajo es analizar desde una perspectiva fiscal los
diferentes modelos de estructura organica que existen en las zonas metropolita-
nas del mundo. El punto de vista fiscal es importante. Si bien existe una conside-
rable controversia en la bibliografia (Klink, 2005; Divay y Wolfe, 2002; o Lefeévre,
2005, por ejemplo) exactamente en lo que se refiere a “como” y “cudnto” las ins-
tituciones requladoras inciden en los resultados, es indiscutible que el dinero
importa: quién lo tiene, de dénde proviene y bajo qué condiciones puede ser gas-
tado y por quién. La forma de financiacién del gasto publico afecta directamente
a la factibilidad de cualquier propuesta de desarrollo u objetivo de provisién de
un servicio y, por ello, es siempre una cuestidon clave en cualquier estrategia de
ciudad o zona metropolitana (Banco Mundial, 2002). La experiencia sugiere, en
particular, que la capacidad de “autofinanciamiento” —es decir, estar libre hasta
cierto punto de los caprichos y deseos de terceros- resulta un factor critico para
determinar qué instituciones metropolitanas viven y prosperan y cuales son las
que desaparecen o mueren en la porfia entre los sostenedores financieros en
pugnas.

Tal como senalan Divay y Wolfe (2002), existen muchos tipos de institu-
ciones de gobierno metropolitano en el mundo, lo cual refleja tanto la compleji-
dad intrinseca del problema como lo especifico de las soluciones, en el contexto
de los interrogantes subyacentes que deben resolverse. A fin de simplificar el
tratamiento de la dimensidn fiscal de este complejo conjunto de cuestiones, en la
segunda seccidn de este trabajo se presentan algunos parametros clave de cua-
tro modelos distintos de estructura de gobierno que se utilizan en el mundo (un
solo nivel, dos niveles, cooperacion voluntaria y distritos especiales). A continua-
cién, con la tradicional vision binocular de los economistas, enfocando los aspec-
tos de eficiencia y de equidad, se evalla la forma en que estos distintos modelos
se desarrollan en la practica, aportando ejemplos reales para ilustrar los argu-
mentos que se exponen. En concreto, se toman en consideracion la forma en que

3 Véase, por ejemplo, el interesante analisis de Davis y Raich (2003) sobre los muchos intentos frustrados para “institucionalizar” algu-
na estructura metropolitana en la regién de la Ciudad de México y el éxito (anterior] de CAM, que fue la Unica de esas estructuras que
tenia algln control real sobre sus propias finanzas. El Recuadro 5.5 analiza con mayor detalle las finanzas de la zona metropolitana en
el caso de la Ciudad de México.
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estos modelos logran coordinar el suministro de servicios en toda el &rea metro-
politana, la medida en que permiten una coparticipacion equitativa de los costos
de los servicios en la zona, y su capacidad para reducir los efectos indirectos
negativos o positivos del suministro del servicio méas alla de las fronteras locales.

En la tercera seccién de este trabajo se consideran brevemente algu-
nos aspectos del gasto publico local en las grandes areas metropolitanas, extra-
yendo nuevamente ejemplos de la experiencia internacional. En la cuarta seccion
se analizan mas detalladamente las principales fuentes de ingresos que los
gobiernos locales utilizan en las areas metropolitanas: impuestos locales, tarifas
por servicios, transferencias intergubernamentales y demés. Asimismo, se eva-
lUan las ventajas y desventajas de los distintos medios para captar ingresos en
las areas urbanas dentro del contexto de las distintas estructuras organicas
establecidas en la segunda seccion.

Por dltimo, en la quinta seccion se presenta un resumen de los alcan-
ces logrados en cuanto a los aspectos fiscales de la gobernabilidad de las regio-
nes metropolitanas de todo el mundo y se hacen algunas sugerencias con res-
pecto a posibles desarrollos de los aspectos fiscales en las regiones
metropolitanas latinoamericanas. Estas conclusiones no se basan, obviamente,
en un examen detallado de las complejas particularidades de los problemas fis-
cales de las &reas metropolitanas en Latinoamérica. Ese examen no ha sido
posible dentro del alcance limitado del presente estudio. De hecho, segln lo que
ha sido posible descubrir en este analisis, tampoco nadie ha podido hacerlo. En
varios puntos de este estudio se citan, por ejemplo, estudios interesantes reali-
zados recientemente sobre ciudades como Bogotd, Cali, Santiago de Chile y Ciu-
dad de México, y se mencionan trabajos sobre Sao Paulo y Buenos Airest que
otros autores recientes como Klink (2005) mencionan de forma indirecta. Sin
embargo, es llamativo que en los Ultimos anos no exista un amplio intento de
analizar las finanzas urbanas de Latinoamérica con la profundidad de los estu-
dios del Banco Mundial realizados a comienzos de la década de los setenta
(como se resume en Bahly Linn, 1992), o incluso del primitivo estudio de la Ciu-
dad de México realizado por Oldman et al. (1967). Por supuesto, es dificil y lleva

4 Véase también Banco Mundial (1999) sobre Rio de Janeiro y Carr (1992) sobre Quito.
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tiempo analizar las finanzas de las dreas metropolitanas con suficiente detalle
como para entenderlas completamente, mas aldn cuando, como generalmente
sucede en Latinoamérica, las instituciones gubernamentales que recogen los
impuestos, hacen los gastos o se endeudan, rara vez tienen jurisdicciones terri-
toriales que coincidan nitidamente con las areas metropolitanas mas desarrolla-
das econdmicamente. En ausencia de trabajos de campo en profundidad, nadie
puede prescribir seriamente lo que deberia hacerse en un pais en particular, o
cémo podria hacerse mejors.

Modelos de gobernabilidad

En esta seccion se describen y evalian brevemente, desde una perspectiva fis-
cal, cuatro modelos de estructuras de gobierno metropolitano: gobiernos de un
solo nivel, gobiernos de dos niveles, cooperacion voluntaria (incluyendo acuerdos
intermunicipales) y distritos con un objetivo especialé. A efectos de evaluar estos
modelos se usaron varios criterios. Algunos sugieren que un sistema fragmenta-
do de pequenas unidades de gobierno puede ser adecuado; otros, que unidades
de gobierno grandes y consolidadas funcionarian mejor. De este analisis no
surge un modelo “Unico que sirva para todos”. Como sucede a menudo con las
cuestiones de diseno institucional, si bien los asuntos a tratar parecen universa-
les, las respuestas son invariablemente especificas segun el contexto en que se
insertan.

Por ejemplo, el llamado “principio de subsidiariedad” apunta a que una
provision eficiente de servicios requiere que la toma de decisiones sea realizada

5 Quiza deberfa mencionarse que por supuesto existen muchos aspectos de las finanzas de las areas metropolitanas que no son ana-
lizados en este estudio. Un ejemplo es la cuestién aludida en la nota 1 anterior: si las zonas metropolitanas son “ganadoras” o “perde-
doras” en funcién de los flujos fiscales intergubernamentales. Bird (2003b) analiza con detalle por qué es dificil responder a esta cues-
tion y por qué no es muy importante desde el punto de vista politico.

6 De acuerdo con la categorizacion usada por Lefévre (2005), los cuatro modelos considerados en este documento constituyen ejem-
plos de “gobernabilidad a través de la construccién institucional” [no se consideran aqui sus “modelos de gobernabilidad a través de la
cooperacién” o “modos de gobernabilidad no institucional”). Lefévre se refiere al modelo de dos niveles como “modelo metropolitano™,
a la cooperacién voluntaria como “autoridades conjuntas intermunicipales con sentido metropolitano” y a los distritos de propdsito
especial, como “autoridades conjuntas intermunicipales monosectoriales”. Por otro lado, Klink (2005) categoriza a los modelos de
estructura gubernamental como “supramunicipal” [gobiernos de dos niveles) e “intermunicipal” (que incluye a la cooperacién volunta-
ria y a los distritos con un objetivo especial).
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por el nivel de gobierno més cercano al ciudadano individual’”. Se aduce que
cuando esto ocurre, los recursos son asignados con la maxima eficiencia, rendi-
cién de cuentas y respuesta. En particular, mientras existan diferencias locales
en cuanto a preferencias y costos, se logra claramente una mejor eficiencia
cuando los servicios se suministran de la forma mas descentralizada posible.
Las unidades de gobierno més pequenas y fragmentadas, en principio, estimula-
rian la competencia entre jurisdicciones locales que las induciria a ofrecer la
mejor combinacién posible de impuestos y servicios (Klink, 2005). El acceso y la
rendicion de cuentas dependen en gran medida de la participacién de los ciuda-
danos en el gobierno local a través de reuniones publicas, audiencias, elecciones
y contactos directos con los funcionarios, mecanismos que, presumiblemente,
son también mas faciles de lograr cuando las unidades de gobierno local son
menores o estdn mas fragmentadas.

Por otro lado, una estructura de gobierno mas consolidada en el
aspecto territorial puede aprovechar las economias de escala en el suministro
de servicios y, de este modo, obtener costos unitarios mas bajos al aumentar la
cantidad del servicio que suministrans. La existencia de efectos externos (efectos
indirectos “interjurisdiccionales”) insinla igualmente que, con el fin de asegurar
un suministro eficiente de los servicios, quizd se necesite una jurisdiccion de
gobierno més grande para garantizar que los beneficios de un servicio publico en
particular sean disfrutados dentro de los limites de esa jurisdiccion. Por Ultimo,
algunas cuestiones referentes a la equidad pueden asimismo sugerir la necesi-
dad de una jurisdiccién de gobierno mayor para asegurar que todas las comuni-
dades -tanto aquellas con altas necesidades que satisfacer y una pequena base
fiscal, como aquellas con bajas necesidades y pequena base fiscal- puedan brin-
dar un nivel de servicio adecuado aplicando un equilibrio o un nivel de impuestos
apropiado. En términos econdmicos ly fiscales), la eleccién de una estructura de
gobernabilidad apropiada para una zona metropolitana depende del peso que se
adjudique a estas consideraciones conflictivas.

7 EL principio de subsidiariedad fue incluido en el Tratado de la Unién Europea en 1992, en el contexto de la divisién de poderes y res-
ponsabilidades entre los cuerpos gubernamentales europeos y sus paises miembros. El principio se aplicé igualmente a la funciény
estructura del gobierno a todos los niveles (Barnett, 1997).

8 La importancia de este factor es incierta ya que existe cierta evidencia de que los costos son mas altos para las unidades de gobier-
no mas grandes debido al “atascamiento burocratico” (Boyne, 1992). Como se indicard mas adelante, la evidencia empirica sobre las
economias de escala es discutible y no conduce a conclusiones claras.
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Modelo de un solo nivel

En el modelo de gobernabilidad urbana de un solo nivel, el gobierno metropolita-
no es el Unico responsable del suministro de una amplia gama de servicios loca-
les. Este modelo puede aplicarse a dos casos muy diferentes: una serie de
pequenas municipalidades fragmentadas integradas en un &rea metropolitana, o
una municipalidad muy grande y ya consolidada para toda la zona.

Los gobiernos fragmentados de un solo nivel son comunes en los Esta-
dos Unidos. Asi, por ejemplo, Houston (Texas) se ha descrito como un modelo de
“nivel Gnico fragmentado” (Savitch y Kantor, 2002). Houston es una ciudad rodea-
da por 790 gobiernos y distritos especiales. A menudo estas jurisdicciones se
superponen y compiten por atraer industrias. El estado de Texas permite que las
ciudades anexen zonas no incorporadas en una entidad juridica territorial y
Houston, con el transcurso del tiempo, ha aprovechado esta legislacién para
neutralizar parte de la competencia. La ciudad abarca en la actualidad mas de
600 millas cuadradas.

Segun Klink (2005), las instituciones metropolitanas de Estados Unidos
se caracterizan, en general, por la existencia de una gran cantidad de “redes de
gobierno de propdsito general limitadas espacialmente, asi como organismos
creados para un objetivo especial y estructuras institucionales sectoriales™. Asi-
mismo, Orfield (1997) subraya que los gobiernos locales estadounidenses se
caracterizan por la fragmentacién, la descentralizacidn y la polarizacién del
ingreso. Sin embargo, como se analiza méas adelante, en la practica, a menudo
estos gobiernos pequenos y fragmentados de un solo nivel se comprometen en
la cooperacidn voluntaria y participan en los distritos con un objetivo especial
que abarca toda el area metropolitana.

En general, los gobiernos grandes y consolidados de un solo nivel se
han formado por absorcion (la fusién de dos o méas municipalidades de niveles
inferiores dentro de una regién ya existente) o por anexién (la incautacién de una
porcién de una municipalidad por parte de un municipio vecino). En esta estruc-

9 Portland [Oregon) es una excepcién a la norma de fragmentacion. EL Distrito del Servicio Metropolitano de Portland, con su concejo
elegido de forma directa, tiene a su cargo la responsabilidad del uso de la tierray el transporte, los servicios de eliminacion de residuos
sélidos, el zooldgico y el turismo regional (Klink, 2005).
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tura de un solo nivel, las decisiones sobre impuestos y gastos metropolitanos
quedan a cargo de un Unico cuerpo politico. Dichos gobiernos pueden suminis-
trar una amplia gama de servicios y financiarlos con la incorporaciéon de una
gran variedad de cargos por servicios o mediante impuestos gravados que
recaen en toda el drea metropolitana, casi de la misma forma en que la munici-
palidad del nivel superior financia servicios en el modelo de dos niveles que se
analiza en la seccidn siguiente.

La expresidn gobierno de “un solo nivel” puede insinuar que en toda el
area metropolitana se ofrecen servicios uniformes, pero esto no es necesaria-
mente asi. Especialmente en aquellos casos en los que la municipalidad de un
solo nivel se cred a partir de la fusion de varios municipios, los servicios diferen-
ciales y los niveles de servicio que existian en distintas partes de la ciudad-region
antes de la creacion de un solo rango contintan funcionando muchas veces bajo
el gobierno unificado. Los residentes rurales, por ejemplo, no reciben necesaria-
mente todos los servicios que si estan disponibles para los habitantes de las
areas urbanas. Cuando los servicios se financian mediante cargos por presta-
cién, los Unicos que los pagan de forma directa son aquellos individuos que se
benefician de alguno en concreto. Aun cuando el impuesto sobre los bienes se
usa para financiar servicios, pueden utilizarse calificaciones especiales diferen-
ciales por zonas cuando los beneficiarios estén limitados a &reas especificas.
Asi, por ejemplo, si el servicio de recoleccion de basuras se ofrece Unicamente
en las zonas mas urbanas de la municipalidad, entonces puede aplicarse una
tasa especial para dicha prestacion, exclusivamente a los residentes urbanos. En
estos casos, mientras que todos los residentes pagan la misma tasa general de
impuesto sobre la propiedad, quienes habitan en espacios urbanos pagarian
ademads una tasa especial por zona'®. En resumen, asi como los servicios no son
necesariamente estandarizados en una municipalidad metropolitana reciente-
mente consolidada, puede ocurrir también que las proporciones tampoco sean
estandarizadas. Por supuesto, si una de las razones para la fusién fuese crear
una jurisdiccion que abarcara a toda la ciudad-regién, presumiblemente, esas

10 | 5 calificacién especial por zona también fue usada para garantizar que las diferencias financieras preexistentes (por ejemplo, en

reservas y deuda) en las municipalidades representadas continuaran reflejandose en las proporciones pagadas por sus residentes.
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diferencias en el suministro del servicio y en las proporciones no deberian sub-
sistir mas alla de un breve periodo de transicion.

Los gobiernos consolidados de un solo nivel fueron ampliamente apo-
yados en el estudio seminal de Bahly Linn (1992) basandose en el argumento de
que ofrecen una mejor coordinacion de servicios, que permiten una rendicién de
cuentas mas clara, un proceso de toma de decisiones mas racional y una mayor
eficiencia. Ademéas, la mayor capacidad fiscal de este tipo de gobierno aumenta
su habilidad para contratar préstamos y para recuperar el capital y los costos
operativos por medio de cargos por servicios. La prestacién de servicios puede
estar financiada de una forma mas justa ya que existe una base fiscal mas
amplia para compartir los costos de los servicios que benefician a los contribu-
yentes de toda la region.

Los grandes gobiernos de un solo nivel pueden también aprovechar las
economias de escala en el suministro de servicios. Ademas, las fusiones munici-
pales ofrecen la posibilidad de interiorizar los efectos externos, haciendo, por
ejemplo, que los residentes rurales ubicados fuera del limite del municipio origi-
nal deban pagar ahora por los servicios urbanos que utilizan. Por supuesto, el
rediseno de los términos municipales es solamente un primer paso para vincular
los impuestos a los beneficios del servicio, asegurando que los favorecidos estén
ubicados dentro de la jurisdiccidon que suministra dicho servicio. El sequndo paso
critico es la identificacion de los beneficios recibidos por los residentesy, en con-
secuencia, aplicarles los correspondientes impuestos. Asi, por ejemplo, si bien
es justo cobrar a los habitantes rurales por los servicios urbanos que utilizan,
como pueden ser las instalaciones de recreo y las bibliotecas, no es justo cobrar-
les por un servicio de recoleccién de residuos que no reciben (Vojnovic, 2000). La
incorporacion de cargos por servicio se analiza con mayor detalle mas adelante.

El grado de éxito logrado en la practica por los gobiernos consolidados
de un solo nivel en cuanto a la rendicién de cuentas y eficiencia (en funcién del
ahorro de costos) es una cuestion sometida a debate. Por ejemplo, un gobierno
de un solo nivel a gran escala puede reducir el acceso y la rendicién de cuentas
al resultar la jurisdiccién muy grande y burocratica. En algunos casos, en un
esfuerzo por superar este problema, se han creado comisiones comunitarias
para tratar cuestiones locales, o se han establecido oficinas satélite en la muni-
cipalidad, donde las personas pueden pagar los impuestos, solicitar permisos de
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construccidn, etc.” Estos dispositivos pueden aumentar la accesibilidad, aunque
resulta menos claro su impacto sobre la rendicién de cuentas. En cierta medida
pueden igualmente compensar cualquier posible ahorro de costos que pudiera
resultar, de otro modo, de una unidad de gobierno mas grande.

Un anélisis detallado de la evidencia empirica en Estados Unidos sobre
gobiernos fragmentados versus gobiernos locales consolidados, llevd a la con-
clusién de que, en general, una de las caracteristicas de los sistemas de gobier-
no local fragmentado es un menor gasto, que es mayor en las estructuras con-
solidadas (Boyne, 1992]). La experiencia de las fusiones municipales en Canada
sugiere asimismo que el ahorro de costos ha resultado ser elusiva (Sancton,
1996; Slack, 2000). Obviamente, cuando varias municipalidades se fusionan se
eliminan ciertas duplicidades de gasto. En particular se reduce la cantidad de
politicos y burdcratas. Pero, por otro lado, la experiencia apunta que cuando
municipios con niveles de servicio y escalas salariales diferentes se fusionan, los
gastos pueden aumentar. Asi, por ejemplo, cuando los departamentos de bom-
beros de varias municipalidades se agrupan, es posible eliminar una cantidad de
jefes ly quizéd también algunos subjefes] del cuerpo. La supresion de estos car-
gos producira, por tanto, un ahorro en los costos. Sin embargo, como conse-
cuencia de la fusion, existirdn miles de bomberos en la nueva municipalidad
nueva creada, los cuales desempenaran las mismas tareas y estaran trabajando
para el mismo contratante: la ciudad formada recientemente. Como es com-
prensible, todos querran recibir como pago salarios y beneficios comparables, y
ninguno estara dispuesto a aceptar una reduccion de sueldo. Existe, por tanto,
una tendencia a que los salarios se igualen a los que disfrutaban los trabajado-
res de la municipalidad con el gasto mas elevado. La experiencia sugiere que
esta armonizacion hacia arriba de los sueldos y salarios excede, en general, a
cualquier ahorro en los costos!2.

1 por ejemplo, en 2002, el gobierno provincial fusion¢ la Ciudad de Montreal (con una poblacién de 1.000.000 de personas) y otras 27

municipalidades de la isla de Montreal [con una poblacion total de 800.000 habitantes). La nueva ciudad esta dividida en 27 distritos,
siendo responsable cada uno de servicios locales, como la recoleccion de basura, tanatorios, limpieza de la nieve y bibliotecas. Nueve
de los distritos estan ubicados en la ciudad central donde anteriormente no existia ninguno. De este modo, si bien los residentes de los
ex suburbios potencialmente perdieron control sobre algunos servicios municipales, los residentes de la anterior Ciudad de Montreal
ganaron virtualmente mas autonomia.

12 por supuesto, los costos de suministro de servicios podrian reducirse sin modificar los limites gubernamentales, por ejemplo, a
través de métodos que involucren la participacion del sector privado en el suministro de los servicios municipales y la prestacion de los
mismos por parte de una municipalidad a otras, aunque estas posibilidades no pueden ser analizadas aqui con mayor detalle
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Parece ser que, en general, las fusiones dan lugar a un equilibrio de los
niveles de servicios de la nueva municipalidad, de nuevo con la posibilidad de que
sea al nivel de servicios méas alto vigente antes de la fusidn (Slack, 2000). De este
modo, la armonizacién de los niveles de servicios probablemente aumentara
también los costos. Esos mayores costos no son necesariamente malos. Si algu-
nas municipalidades no podian permitirse ofrecer anteriormente un nivel de ser-
vicios adecuado al no disponer de recursos suficientes, la fusion puede permitir-
les proporcionar un nivel comparable al de otras municipalidades més ricas de
la region, aumentando por tanto la equidad en la zona. Sin embargo, otra de las
razones de los mayores costos puede derivarse del hecho de que la fusion tiende
a reducir la competencia entre los municipios, de manera que existen menos
incentivos que antes para preocuparse por la eficiencia o para responder a las
necesidades locales. La disminucién de la competencia puede mermar la efi-
ciencia en el suministro de servicios y resultar en mayores costos. El Recuadro
5.1 ilustra algunos de estos puntos con referencia al caso de Toronto, en Canada.

Modelo de dos niveles

El modelo de dos niveles, llamado modelo “metropolitano” por Lefévre (2005),
consiste en un cuerpo de gobierno de nivel superior (normalmente una regién,
distrito o 4rea metropolitana) que abarca una zona geogréfica bastante grande y
municipalidades de nivel inferior o de zona [como ciudades, pueblos, villas o
ayuntamientos]. El nivel superior (que Klink, 2005 califica como estructura
“supramunicipal’) proporciona servicios en el &mbito regional (que se caracteri-
zan por economias de escala y efectos externos), mientras que los niveles infe-
riores son responsables de los servicios de naturaleza local.

La redistribucién se logra en el nivel superior mediante una combina-

cién de impuestos y politicas de gasto:

- Por el lado de los impuestos, las tarifas se establecen en general
con proporciones uniformes en toda la regién, y la contribucién de
cada municipalidad de nivel inferior a aquella de nivel superior
depende directamente del tamano de su base fiscal.
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Cuadro 5.1. Asignacion de responsabilidades de gasto en un modelo de dos
niveles

Funcién Nivel Nivel inferior  Justificacion
superior

Servicios de guarderfa X Redistribucion de ingresos; efectos externos

Salud pUblica X Redistribucion de ingresos; economias
de escala; efectos externos

Caminos y puentes X X Caminos locales vs regionales

Alumbrado publico X X Sin efectos externos

Suministro de agua X Economias de escala

Recoleccion de basura X Economias de escala; efectos externos

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.

Extincion de incendios X X Respuesta local; economias de escala
para servicios especializados

Planificacion local de la X X Acceso local, respuesta local
utilizacion de la tierra

Desarrollo econémico X Efectos externos

Bibliotecas X X Respuesta local

Visite nuestro sitio Web para obtener mas informacion: www.iadb.org/pub
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- Por el lado del gasto, el gobierno del nivel superior efectia gastos
en servicios que benefician a toda la ciudad-regién y no se distribu-
yen necesariamente entre las municipalidades de nivel inferior en la
misma proporcion con la que se recaudan los ingresos. Un impues-
to uniforme al nivel superior combinado con gastos de ambito
regional sirve para redistribuir recursos desde las municipalidades
con bases fiscales relativamente elevadas hacia otras con bases fis-
cales relativamente reducidas. Por supuesto, todavia puede haber
alguna diferenciacion en los niveles de servicios y proporciones con
respecto a las prestaciones efectuadas por los municipios de nivel
inferior.

En principio, el nivel superior deberia ser responsable de los servicios
que otorgan beneficios de &mbito regional, generan efectos externos, dan lugar a
cierta redistribucion y muestran economias de escala. Los servicios que brindan
beneficios locales deberian quedar a cargo del nivel inferior.

Las estructuras de gobierno de dos niveles pueden permitir cualquier
grado de redistribucién deseado. Asimismo pueden tener ventajas potencial-
mente importantes sobre el modelo de un solo nivel, en términos de rendicién de
cuentas, eficiencia y capacidad de respuesta local. Los criticos del modelo de dos
niveles a menudo sostienen que los costos serdn mas altos debido a la duplica-
cion del suministro de servicios por los dos niveles de gobierno. El axioma que
apoya este argumento no es fuerte, pero el sistema de dos niveles es menos
transparente y lleva a los contribuyentes a una mayor confusién, ya que rara vez
pueden determinar con exactitud quién es el responsable del respectivo servicio.
Ademas, a menudo se ha dicho que la existencia de dos niveles en los concejos
municipales ha provocado “disputas, tomas de decisiones ineficientes y demoras
en la ejecucion de politicas” (Kitchen, 2002). EL Recuadro 5.2 analiza brevemente
la reciente adopcién de un tipo particular de estructura de dos niveles en Lon-
dres (Inglaterra).
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Recuadro 5.1. Toronto, un ejemplo de gobierno de un solo nivel

EL 1 de enero de 1998 se cred una nueva ciudad de Toronto, que reemplazo a la estructura
anterior de dos niveles y que esta constituida por un gobierno de nivel metropolitano y seis
municipalidades representadas de nivel inferior (una de las cuales ha sido la propia ciudad
de Torontol(*). Esta reestructuracién no fue consecuencia de la iniciativa local sino de la
accion legislativa del gobierno provincial (mediante la aprobacion del Proyecto de Ley 103,
City of Toronto Act, 1996). La oposicion local a la propuesta de fusion fue amplia y puso de
relieve tanto la pérdida de identidad local como el reducido acceso al gobierno municipal.
La ciudad ofrece una amplia gama de servicios, incluyendo prestaciones sociales como la
asistencia social, salud publica y vivienda (34% del gasto operativo total), caminos y trans-
porte (19%), servicios de emergencia como bomberos y ambulancias (16%), y parques, cultu-
ray recreo (5%). Con el fin de poder financiar los servicios, Toronto depende considerable-
mente de los impuestos sobre la propiedad (45% de los ingresos en 2003), seguidos por los
subsidios provinciales (23%), la incorporacién de aranceles (16%) y otros ingresos (16%). La
nueva metropolis aplica gravdmenes sobre la propiedad en toda la ciudad para financiar ser-
vicios de caracter local. Las tarifas del impuesto sobre la propiedad residencial, comercial e
industrial son uniformes en toda la nueva ciudad. En aquellas ex-municipalidades que tenian
una base fiscal baja y una tarifa del impuesto elevada, el efecto de la tasa uniforme para toda
la recién creada ciudad supuso una reduccion en el impuesto sobre la propiedad. En las
localidades con una gran base fiscal y una baja tarifa impositiva, la tasa uniforme provoc,
por supuesto, un aumento en el impuesto.

Ninguno de los estudios de gobernabilidad del Area del Gran Toronto (AGT), encargados por
el gobierno provincial en los anos anteriores a la fusion, puso de relieve los problemas exis-
tentes dentro del nivel de gobierno metropolitano o la necesidad de crear lo que se conoce
como la “megaciudad”. Por el contrario, estos estudios encontraron graves problemas en la
coordinacion del transporte, planificacion, suministro de agua y gestion de residuos entre
las regiones que se encontraban dentro del Area del Gran Toronto, y se concentraron en la
necesidad de un ente de gobierno del AGT para atender estas cuestiones de coordinacion de
servicios. Como respuesta parcial y tras la fusién de la nueva Ciudad de Toronto, la Provincia
de Ontario establecio el Greater Toronto Services Board (Consejo de Administracion de los

* La nueva Ciudad de Toronto esta incluida dentro del Area del Gran Toronto (AGT), integrada por la propia Ciudad de Toronto mas las
regiones de Durham, Halton, Peel y York, todas las cuales contintan teniendo estructuras de dos niveles. En 1999 la poblacién de
Toronto rondaba los 2.400.000 habitantes y la de las otras regiones, con crecimiento mas rapido, ascendia a unas 2.200.000 personas,
de manera que la nueva ciudad representa aproximadamente la mitad de la poblacion de la AGT.
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Servicios del Gran Toronto, GTSB en su sigla inglesal(**). Sin embargo, al GTSB no se le asig-
nd ninguna base legislativa excepto para fiscalizar el transporte regional, ni tampoco se le
otorgé autoridad fiscal. La intencién del GTSB no era convertirse en otro nivel de gobierno:
estaba integrado por funcionarios elegidos entre los miembros de cada una de las municipa-
lidades en la AGT. Sin embargo, este débil organismo fue pronto desarmado por la Provincia,
y la importante funcion del transporte regional fue asumida por el gobierno provincial. Por lo
tanto, si bien la preocupacion principal sobre la gobernabilidad en la regién de la AGT habia
sido durante mucho tiempo la coordinacién del suministro de servicios en toda la regién, ni
la creacion de la nueva Ciudad de Toronto, ni el (anterior] GTSB supieron dirigir de manera
adecuada estos problemas regionales fundamentales

Si bien es posible que sea demasiado pronto para evaluar la “megaciudad” de Toronto, puede
decirse que es demasiado pequena y al mismo tiempo demasiado grande. Es excesivamente
reducida para dirigir los efectos secundarios vinculados con el transporte y la planificacion, y
es demasiado voluminosa para responder eficientemente en el ambito local y ser accesible a
la poblacion (Slack, 2000). Aunque puede parecer que no existen ahorros de costos, resultan-
tes de esta fusion, la creacion de la “megaciudad” dio lugar a una participacion mas justa en
la base fiscal, asi como en la igualacion de los servicios locales, de manera que todos pudie-
ran disfrutar de un nivel de servicios similar en toda la ciudad. En realidad, en una medida
significativa esta equiparacion se extiende a lo largo de toda la ciudad regién por razones no
vinculadas con la fusion de la Ciudad de Toronto. A pesar de la desaparicion de la GTSB, den-
tro de la AGT, los costos de los servicios sociales y de la vivienda social son unificados a través
de la region mediante una férmula de confrontacion que mide la capacidad que tiene cada
municipalidad para contribuir a dichos costos. “Unificacion” significa que toda la ciudad-
region comparte los gastos de estos servicios. Sin embargo, ninguna municipalidad puede
alegar nada sobre la forma en que las otras municipalidades gastan su dinero en dichas pres-
taciones. Ademas, como los costos del servicio en las municipalidades ajenas estan fuera del
control de cualquier localidad en particular, la aportacion que cada una de ellas tendra que
hacer a este fondo es incontrolable e incierta afio tras afo. Este sistema de unificacion pro-
vincial del impuesto puede ser mas justo en algunos aspectos, pero es improbable que ofrez-
ca incentivos para una captacion de ingresos locales eficiente, sin obviar que reduce, ademas,
de forma clara y substancial, la rendicién de cuentas municipal.

** La Greater Toronto Services Board Act (1988) establecié la estructura y responsabilidades de la Greater Toronto Services Board
(GTSB) y la Greater Toronto Transit Authority (Autoridad de Transito del Gran Toronto).
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Recuadro5.2. Londres, un ejemplo de gobierno de dos niveles

Tal como se establecié en The Greater London Authority Act en 1999, la nueva Gre-
ater London Authority (GLA), con un alcalde elegido de forma directa, fue creada el
3 de julio de 2002. Greater London esta constituida por 32 delegaciones y la Corpo-
racion de Londres. ELl Gran Londres tiene una poblacion de 7.400.000 personas. La
nueva legislacion cred una Asamblea de 25 miembros elegidos sobre dos bases
electorales diferentes (14 sobre una base de jurisdicciones locales y 11 sobre el
total del &rea del GLA] y un alcalde elegido de forma directa (que no es miembro de
la Asamblea). Ambos, el alcalde y la Asamblea, conjuntamente, constituyen la GLA.
Este sistema de gobierno es Unico en Inglaterra. El alcalde designa al jefe ejecuti-
vo, establece el presupuesto de administracion y asegura la gestion adecuada de
los fondos del gobierno central. Las facultades de la Asamblea estan limitadas al
escrutinio del alcalde, y no tiene responsabilidades en cuanto a los servicios.

La GLA cumple una funcién estratégica en las areas de calidad del aire, biodiversi-
dad, cultura y turismo, desarrollo econémico, transporte, recoleccion de basuras,
utilizacion de la tierra y planificacién. Su funcién principal es la promocion del
desarrollo econémico, creacion de riqueza, desarrollo social y medioambiental.
No esta autorizada a realizar gastos directos en cualquier funcién que sea asigna-
da a las municipalidades de niveles inferiores (las delegaciones y la Corporacion
de Londres], como educacion, vivienda, servicios sociales, limpieza de las calles,
recoleccion de basura, caminos, planificacion local y muchos servicios relaciona-
dos con el arte y el tiempo libre. Existen cuatro funciones importantes de las que
la GLA es responsable ante la Asamblea a través del alcalde, aunque son ejecuta-
das por autoridades separadas:

- Transport for London (TFL): es responsable del area de vias de circu-
lacion, autobuses, trenes, metros, luces de transito y regulacion de
servicios de taxis (medidos por contador) y mini-cabs (sin servicio
medido). El alcalde designa al comisionado, preside el directorio y
nombra a 15 miembros no ejecutivos.

- The London Development Agency (LDAJ: coordina el desarrollo eco-
nomico y la rehabilitacién urbana. Promueve negocios y trabaja en
sociedad con sectores industriales, publicos y de voluntariado. El
alcalde designa a 17 miembros del directorio y al jefe ejecutivo.

- The Metropolitan Police Authority (MPA): tiene 23 miembros, de los
cuales 12 son miembros de la Asamblea, uno es designado por el
Secretario de Vivienda, cuatro son magistrados y seis son indepen-
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dientes. El comisionado de policia es nombrado por la Reina con el
asesoramiento del Secretario de Vivienda, quien tomara en conside-
racion cualquier recomendacion realizada por la MPA, la Asamblea y
el alcalde.

- The London Fire and Emergency Planning Authority (LFEPA): es res-
ponsable de los servicios de bomberos y emergencias. El alcalde
designa al presidente y a 17 miembros, nueve de los cuales son inte-
grantes de la Asamblea (incluyendo el presidente). Los restantes
nueve miembros son nombrados por las delegaciones y designados
por el alcalde.

La porcion mayor del presupuesto de la GLA corresponde al transporte
(el 54% del gasto total en 2003-04), seguida por los recursos dedicados a la policia
(36%), planificaciéon para incendios y emergencias (5%) y desarrollo econémico
(4,5%). La mayor parte de los ingresos de la GLA derivan de subsidios del gobierno
central (casi el 63% de los ingresos de 2003-04), sequidos por la incorporacion de
aranceles (20%), impuestos sobre la propiedad [11%) y otros ingresos varios (6%).

Cooperacion voluntaria

La cooperacion voluntaria ha sido descrita como una reestructuracién guberna-
mental “minima” en la que existe “un cuerpo de dmbito local basado en la coo-
peracidn voluntaria entre las unidades de gobierno local existentes en un area
determinada sin ningln estatus legal institucional permanente e independiente”
(Sharpe, 1995)3. Esas estructuras son frecuentes en Estados Unidos y en Fran-
cia, en parte, por la facilidad de su creacion politica y por la sencillez con que
pueden disolverse. Si bien el modelo voluntario no incluye un gobierno elegido
representativo de toda el area, es un método alternativo de reconocer la interre-
lacidn entre las localidades de una regién a través de una forma de ordena-
miento que abarca toda la zona. La cooperacidn adopta distintas formas en los
diferentes paises. Bolonia, en Italia, es un ejemplo del modelo intermunicipal de

13 Lefevre (2005) se refiere a este modelo como “autoridades conjuntas intermunicipales de dmbito metropolitano”, mientras que
Klink [2005) lo denomina “modelo intermunicipal
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gobierno metropolitano sobre una base voluntaria (Klink, 2005). En 1994, 48
municipalidades y la provincia de Bolonia firmaron el Accordo per la Citta
Metropolitana (ACM]. La Conferencia Urbana estd compuesta por todos los
alcaldes y es presidida por el presidente de la provincia. Cada municipalidad
puede retirarse libremente en cualquier momento y participar si lo deseara en
alguna o en todas las actividades de la Conferencia Metropolitana.

En otros paises, la cooperacién voluntaria puede adoptar la forma de
consorcios, comunidades de comunas, comunidades urbanas (Francia), autorida-
des intermunicipales conjuntas (Espafa y Bélgical, cuerpos publicos, agencias
conjuntas o ciudades centrales (Paises Bajos) (Hermann et al., 1999). En general,
estas formas de cooperaciéon implican un cierto grado de integraciéon administra-
tiva, asi como algun tipo de nexo politico, en el sentido de que los gobiernos loca-
les que son miembros tienen cierta forma de representacién en los directorios.
Ademas, por regla general, estas organizaciones pueden aplicar impuestos o
cobrar contribuciones de las municipalidades, o incorporar cargos por prestacio-
nes para pagar los servicios. El Recuadro 5.3 muestra una estructura de coopera-
cion voluntaria bien consolidada para la ciudad-regién de Vancouver, en Canada.

La cooperacion voluntaria es una forma de suministrar servicios en
toda una region sin recurrir a la fusion. Las municipalidades pueden retener su
autonomia con respecto a las decisiones de gastos e impuestos, al tiempo que
logran economias de escala en el suministro de servicios y manejan los efectos
externos asociados con éste (Sharpe, 1995). Sin embargo pueden existir, obvia-
mente, problemas de rendicién de cuentas cuando los servicios son suministra-
dos por otra jurisdiccion. Aunque quiza las municipalidades involucradas acepten
cierto grado de redistribucion, ésta no es “automatica” en toda la regién, como
sucede en las estructuras de gobierno metropolitano mas formales. El modelo
voluntario puede funcionar muy bien cuando quienes formulan las politicas en
los distintos gobiernos locales tienen los mismos objetivos. Sin embargo, no
marcha tan bien cuando los distintos gobiernos persiguen fines divergentes.
Ademas, la cooperacién implica normalmente una negociacion, y algunas muni-
cipalidades de la region pueden no tener mucho para negociar. En el contexto
latinoamericano, los problemas con los que se enfrentan muchas zonas metro-
politanas parecen tan significativos —competencia global, disparidades fiscales,
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desorden, etc.— que da la impresion de que cualquier solucidn real requiere una
estructura de gobierno que tenga un estado legal institucional mas permanente.

Una forma de cooperacion voluntaria menos estructurada que la que
se muestra en el Recuadro 5.3, es la de los acuerdos intermunicipales, que son
acuerdos formales o informales entre municipalidades, destinados a suministrar
servicios especificos. Segun este enfoque, normalmente no se establece ningun
cuerpo oficial con jurisdiccién sobre toda el area para fiscalizar los pactos insti-
tucionales. Un ejemplo de este tipo de acuerdo intermunicipal es el plan de ser-
vicios por contrato de Los Ange[es, conforme al cual, el Condado de dicha ciudad
suministra algunos servicios a nombre de las municipalidades del drea metropo-
litana, sobre una base contractual. Existen también vinculos similares de ciudad-
condado en otras jurisdicciones de Estados Unidos (Sharpe, 1995). En general, el
objeto de estos acuerdos es la reduccidn de costos o, algunas veces, la creacion
de obligaciones conjuntas especificas para las distintas municipalidades. Pueden
actuar para los servicios susceptibles de ser contratados, o para compartir cos-
tos claramente identificables. A menudo estos acuerdos han resultado efectivos,
por ejemplo, para los servicios de lucha contra incendios o para responder a
emergencias, el mantenimiento de las vias o caminos fronterizos, las compras al
por mayory la emision de bonos.

Sin embargo, este enfoque no ofrece soluciones a los problemas bési-
cos de coordinacién de caracter regional. Ademéas, los acuerdos intermunicipa-
les tampoco permiten, en general, una clara rendicién de cuentas excepto a tra-
vés del contrato o pacto. Asi, por ejemplo, si algo va mal, algunas veces resulta
dificil para los ciudadanos saber si deben quejarse ante su gobierno local o ante
el gobierno local que fue contratado para suministrar el servicio. La experiencia
apunta igualmente que los acuerdos municipales pueden aumentar la probabili-
dad de que surjan controversias y conflictos entre municipios (GTA, 1996).

En definitiva, los acuerdos intermunicipales pueden tener éxito al
lograr una buena coordinacién y eficiencia para servicios especificos, pero, en
principio no constituyen una forma adecuada de coordinacién sostenible para
toda la region. De hecho, estos acuerdos se describieron como una solucidn
“subdptima” para una reorganizacién que puede llevar a “una jungla impenetra-
ble de comisiones ad hoc y ordenamientos complejos que inclusive el votante
municipal mas concienzudo nunca entenderd” (Sancton, 1993). A pesar de estas
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duras palabras, dada la rigidez de la estructura legal de muchos paises latinoa-
mericanos, podria ocurrir perfectamente que, a través de alguna versién del
enfoque de cooperacién voluntaria, los gobiernos locales de las regiones metro-
politanas pudieran trabajar juntos para resolver sus problemas comunes.

Distritos para un objetivo especial

Por ultimo, las regiones metropolitanas pueden establecer distritos especiales
con el objeto de suministrar servicios que tengan efectos mas alla de los limites
estrictamente municipales. Los distritos con un objetivo especial —que Leféevre
(2005) denomina “autoridades conjuntas intermunicipales monosectoriales”-
pueden prestar servicios municipales similares a distintas localidades, o gestio-
nar servicios regionales con efectos externos significativos. Esta forma de coo-
peracidon entre los municipios para ofrecer servicios locales se usa mucho en
paises con una historia de gobiernos locales fuertes y auténomos. Por ejemplo,
en Estados Unidos, un tercio de los gobiernos locales son distritos con un objeti-
vo especial o distritos escolares. Las juntas de estas demarcaciones son normal-
mente controladas de forma indirecta por los concejos municipales respectivos y
son responsables de la gestion de servicios como el transporte, el suministro de
agua, la recoleccién de residuos y el desarrollo econdmico, asi como de la crea-
cion de impuestos, la fijacidén de precios y otras decisiones politicas. Sin embargo
las juntas escolares responsables de la educacion son, a menudo, elegidas de
forma directa.

Una de las ventajas de los distritos con un objetivo especial es que cada
efecto indirecto del servicio puede ser tratado individualmente. Como es impro-
bable que los limites de estos efectos indirectos sean los mismos para cada ser-
vicio, se pueden crear distritos especiales de tamano diferente, como puede ser
un distrito de transito para toda una region o un hospital de distrito’s. Otras ven-

14 Los distritos especiales ilustran en cierta medida el concepto de jurisdicciones funcionales, superpuestas, competitivas [FOCJ, en

su sigla inglesal, que prevé que “el bienestar podria mejorarse substancialmente promoviendo competencia entre las jurisdicciones
emergentes recientemente organizadas segun las funciones y no segun los territorios” (Frey y Eichenberger, 1996). Segun este enfo-
que, las FOCJ serian verdaderos gobiernos en el sentido de que tendrian potestad fiscalizadora y podrian gravar impuestos; se exten-
derian sobre zonas definidas por las funciones de las que son responsables; se superpondrian geograficamente; y las personas y
comunidades podrian elegir a la unidad gubernamental a la que quisieran pertenecer.
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tajas podrian ser el suministro de servicios por parte de profesionales con poder
de decisidn algo apartados de la influencia politica, el suministro de servicios
usando mas conocimientos especializados de los que dispone el gobierno muni-
cipal, y el uso de ingresos provenientes de cargos por servicios especialmente
destinados a financiar gastos de capital (Bahly Linn, 1992).

Por otro lado, se han identificado varios problemas con entidades para

un objetivo especial:

- Como cada entidad es responsable de un Unico servicio, no esta
obligada a hacer compensaciones, por ejemplo, entre gastos en
transporte y gastos en el suministro de agua y alcantarillado. Cuan-
do existen muchas entidades de objetivo especial independientes
resulta dificil coordinar actividades interrelacionadas.

- La proliferacion de organismos de toma de decisiones “hizo més
difusas a las organizaciones gubernamentales hasta el punto de
que a los ciudadanos les cuesta comprenderlas” (Kitchen, 1993).
Estos organismos debilitan a los gobiernos locales de caracter
general, debido tanto a la competencia por los recursos, como a la
disminucion de la rendicion politica de cuentas (Bird, 1995).

- No existe un vinculo directo entre las decisiones de gasto adoptadas
por las entidades con objetivo especial y el concejo local normal-
mente responsable de la recaudacién de impuestos sobre bienes
para financiarlos. La ausencia de una relacién ente los gastos y los
ingresos disminuye la rendiciéon de cuentas’s.

- Precisamente porque falta una rendiciéon de cuentas no existen
incentivos para mejorar la eficiencia: tener un nivel mas alto de efi-
cacia técnica a través de una mayor gestidn profesional, es lo
mismo que tener eficacia econdmica. Los servicios pueden ser
suministrados de mejor forma, pero no necesariamente a la perso-
na correcta, en la cantidad y calidad precisas (Bird, 1980).

15 Como observaron Locke y Tassonyi (1993), en Ontario (Canada), las municipalidades locales que tienen a su cargo el cobro de todos

los impuestos sobre los bienes, cuando fijan sus propios gravamenes deben tomar en consideracion los impuestos gravados por el
nivel superior y las juntas escolares, aunque no tienen control sobre los tributos de éstas, y solo poseen una influencia limitada sobre
los del nivel superior.
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Recuadro 5.3. Vancouver, un ejemplo de cooperacion voluntaria

El Distrito Regional del Gran Vancouver (DRGV) es un ejemplo de cooperacion
voluntaria dentro de una estructura de dos niveles. El DRGV, integrado por 18
municipalidades como miembros plenos y tres zonas sin personalidad juridica,
alberga a méas de 1.800.000 personas. Fue creado en 1967 (como parte de un siste-
ma de gobiernos regionales creado por el gobierno provincial de la Columbia Brita-
nica en ese momento) para aumentar la cooperacién municipal dentro de la ciu-
dad-regidn de Vancouver, y no para introducir un nuevo nivel de gobierno. El DRGV
tomd a su cargo las funciones de los anteriores organismos de propdsito especial.
Originalmente, era responsable de los hospitales y de la planificacién, pero con el
transcurso del tiempo sus responsabilidades aumentaron hasta incluir la adquisi-
cion de préstamos por parte de las municipalidades, el control de la contaminacién
del aire, los parques, la recoleccion de basura, las relaciones colectivas de trabajo
(en 1999), y el transporte publico. El gasto mayor del DRGV corresponde al sumi-
nistro de agua y alcantarillado (el 42% del gasto total en 2002), las inversiones en
bienes de capital [23%) y la gestion de residuos sélidos (16%). Los aranceles repre-
sentan el 80% de sus ingresos, seguidos por impuestos sobre la propiedad (casi el
8%), y otros ingresos por inversiones (casi el 5%). Los representantes municipales
de la directiva del DRGV son elegidos para sus concejos municipales y luego desig-
nados por sus respectivos gobiernos para actuar en la direccion.

Las municipalidades que son miembros pueden optar por excluirse de muchas fun-
ciones del Distrito, y éste brinda diferentes funciones para diferentes zonas, espe-
cialmente aquellas que carecen de personalidad juridica. La organizacion regional
en la zona de Vancouver siempre se ha caracterizado por la participacion voluntaria
de los gobiernos municipales individuales y por el enfoque de formacion de consen-
S0.

Como se observo en el estudio de Oberlander y Smith (1993), “...la gobernabilidad
metropolitana surgid en lugar del gobierno metropolitano en la zona de Vancouver;
es decir, los servicios con sentido metropolitano y sus consecuencias en el espacio
son gestionados regionalmente en ausencia del gobierno metropolitano”. La dife-
rencia entre gobernabilidad regional y gobierno regional es que éste Ultimo goza de
representacion directa, capacidad de captacion de ingresos, autonomia, autoridad,
y capacidad para coordinar multiples funciones. EL DRGV posee estas caracteristi-
cas solamente hasta un grado limitado, y completamente a voluntad de los respec-
tivos gobiernos constitutivos. La ventaja del modelo “Vancouver” es que preserva la
autonomia local, la diversidad y la identidad heterogénea de las municipalidades
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que son miembros. Sin embargo, han surgido problemas debido a la falta de auto-
ridad para ejecutar politicas. Asi, por ejemplo, en 1994, un plan general prometid
disminuir la desaparicion de las tierras agricolas, concentrar la vivienda y construir
una via de conduccion rapida. Pero ninguna municipalidad esta obligada a respetar
este plan. El sistema tampoco sirve para asegurar que los problemas de ambito
regional sean tomados en cuenta en las decisiones locales. Nadie habla de la
region como tal, y el DRGV sélo puede realizar lo que le delegan sus municipalida-
des miembros.

Si el objetivo es un gobierno de nivel superior que rinda cuentas directamente a los
residentes, evidentemente el modelo “Vancouver” no funciona tan bien como un
gobierno regional real. Si, por el contrario, el objetivo es tener una institucion flexi-
ble que asista a las municipalidades en la realizacién de actuaciones que no pue-
dan hacer por si mismas, entonces ese modelo de cooperacion voluntaria tiene
algunas ventajas. Se ha sefialado que esa “confederacion intermunicipal” funciona
mejor como consultora sobre objetivos y puntos de vista, pero no da el mismo buen
resultado al poner en ejecucién esos objetivos (Artibise, 1999). Otro problema que
existe, relacionado con la cooperacion voluntaria en Vancouver es la desigual parti-
cipacién en los costos y beneficios. Si bien el DRGV ha desarrollado un sistema
justo para financiar servicios como el suministro de agua y el alcantarillado, que se
cobran sobre la base del nivel de servicio suministrado, no sucede lo mismo para
las actividades culturales y recreativas y para los servicios sociales financiados por
la municipalidad. Estas prestaciones urbanas esenciales son financiadas comple-
tamente por los contribuyentes de la ciudad central (la Ciudad de Vancouver), aun
cuando los beneficios de estos servicios alcancen a residentes de toda la region.

Se han insinuado tres maneras de atender el problema de la coordi-
nacion (Bahly Linn, 1992). Una es la superposicién de militancia, de manera
que algunas personas se encuentren en varias juntas de distrito. Esto puede
favorecer la coordinacién, pero no sirve para mejorar la rendicién de cuentas.
Otra es fomentar distritos con una multiplicidad de funciones en lugar de dis-
tritos con un objetivo Unico: en el limite, esto lleva nuevamente, por supuesto,
al gobierno de propdsito general. Por Ultimo, incluso si los distritos especiales
continlan siendo autoridades independientes, pueden estar sometidos a consi-
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deraciones politicas en el proceso de toma de decisiones [como en el caso de las
juntas escolares de Estados Unidos).

El desempeno de ciertas funciones publicas por parte de organizacio-
nes que no son esencialmente gubernamentales ha sido bastante comudn en el
Reino Unido durante mucho tiempo, ya estén calificadas como organizaciones no
gubernamentales cuasi auténomas [ONGCUAJ, o como organizaciones “extragu-
bernamentales” (OEG). En la actualidad existen aproximadamente 5.500 de estos
organismos en el Reino Unido, de los cuales mas de 4.700 operan en el ambito
local. Estan dirigidos, en general, por personas nombradas mas que elegidas, y
se presume que manejan casi un tercio de todo el gasto publico (Amos, 1996). No
estan sujetas al mismo régimen que los organismos publicos en cuanto a la ren-
dicién de cuentas, acceso y suministro de informacién. Pueden brindar servicios
de forma eficiente, pero ciertamente no lo hacen rindiendo mucha cuenta de sus
actuaciones (Slack, Bourne y Gertler, 2003).

Conclusiones sobre la estructura gubernamental

Tanto en la teoria como en la practica, se dispone de varios modelos diferentes
de gobierno regional, pero, ni en una ni en otra se indica claramente cuél es el
mejor prototipo de gobernabilidad para las grandes zonas metropolitanasié. No
obstante, de este breve andlisis cabe destacar las siguientes conclusiones:

- Es importante una fuerte estructura regional que abarque toda la
ciudad-region. Las zonas metropolitanas se caracterizan por fuer-
tes interdependencias (sociales, econdmicas, ambientales y politi-
co-administrativas) y por efectos externos entre las jurisdicciones
locales [(Klink, 2005). Se requiere cierta forma de estructura regio-
nal para atender problemas de la regién, como son las disparidades
fiscales entre las municipalidades y los efectos externos del sumi-
nistro de servicios. Asimismo se necesita una estructura regional
para resolver cuestiones de coordinacion del transporte y medio

16 Otras revisiones de este tema llegaron a la conclusion de que ningin modelo se ajusta a todos los casos o se destaca claramente
sobre el resto (McMillan, 1997; Klink, 2005; Divay y Wolfe, 2002).
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ambiente, asi como para garantizar la competitividad econdmica, la
cohesién social, o la viabilidad fiscal de las ciudades-region en la
configuracién econdmica global. Pocos son los problemas y proce-
sos que se detienen en los limites municipales, y la mayoria de las
soluciones posibles requieren unidades geograficas mas grandesy
una mayor coordinacion de recursos, tanto humanos como finan-
cieros, probablemente en cantidad mayor que la disponible por
parte de los pequenos gobiernos locales. Es necesaria una cierta
forma de estructura regional si las ciudades desean aprovechar
totalmente las emergentes oportunidades de desarrollo econdmico
y para mejorar la productividad y competitividad en una economia
basada cada vez mas en el conocimiento. A estos efectos las ciuda-
des requieren una sélida organizacién regional para mejorar las
ventajas competitivas de la zona.

Aunque es clara la necesidad de una estructura regional, la forma
precisa que deberia adoptar variarad conforme a las circunstancias
locales. Los distintos modelos (un solo nivel o dos niveles, por
ejemplo) funcionaron con diversos grados de éxito en diferentes
lugares. El hecho de que se aplique alguna forma de gobierno efec-
tiva es mas importante que el modelo de gobernabilidad elegido
para una ciudad-region. Los acuerdos voluntarios intermunicipales
y los distritos especiales con un objetivo determinado pueden resul-
tar efectivos para el suministro de algunos servicios, pero estos
enfoques no ofrecen el fundamento regional necesario a las areas
metropolitanas que necesitan competir en la economia global. En
aquellas situaciones en las que la economia local es de primera
importancia y cuando los objetivos son compartidos por quienes
formulan las politicas en los diferentes gobiernos locales, la coope-
racion voluntaria puede funcionar bien hasta cierto punto. Sin
embargo, no marchara correctamente cuando los objetivos difieran
entre los gobiernos locales, lo que, por supuesto, sucede a menudo.
Dado que la estructura de un solo nivel es més facil de comprender
y més transparente que una de dos niveles, puede mejorar la rendi-
cion de cuentas en temas politicos y fiscales. Las estructuras de
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dos niveles son intrinsecamente mas complejas y pueden dar lugar
a una duplicacidn, superposiciény a una indeseable confusion gene-
ral entre los ciudadanos sobre quién es responsable de qué y quién
paga por ello. Por otro lado, estas estructuras pueden lograr una
mayor eficiencia que la que probablemente podria lograrse con una
estructura de un solo nivel mas centralizada. Es posible lograr eco-
nomias deseables de escala y un mayor alcance en las instancias
superiores, al tiempo que la existencia y el dinamismo de los niveles
inferiores permiten un mayor grado de respuesta a las variaciones
locales en cuanto a las preferencias, manteniendo un muy ansiado
estrecho vinculo entre la financiacion local y las decisiones de gasto,
en el margen necesario para asegurar la rendicién de cuentas en
términos politicos (Bird, 2001). Se puede lograr cualquier grado
deseado de distribucién regional en la estructura de un solo nivel o
en la estructura de dos niveles, aunque es mas facil alcanzarlo en la
primera, con proporciones uniformes en toda la ciudad-region que
dispone de todos los impuestos para favorecer la redistribucion.

- Por ultimo, si los factores politicos hicieran imposible establecer
una forma de gobierno regional metropolitano, como puede suceder
en muchas ciudades latinoamericanas, podria entonces ser posible
aun alguna variante de los enfoques de cooperacién voluntaria o de
distrito de objetivo especial en determinadas areas politicas. Tal
como senalé Haughwout (1999], ... el analisis de politicas particula-
res ofrece la perspectiva de una cooperacion mas limitada que la
que resulta atrayente para las ciudades y los residentes suburba-
nos. Por ejemplo, si a los propietarios suburbanos se les convencie-
ra de que un délar invertido en infraestructura para suministro de
agua aumentaria su propio bienestar (medido de algun modo) en
dos délares, entonces la disponibilidad de este elevado retorno
podria ser suficiente para superar sus reservas sobre la politica que
se hace en la ciudad”. Esta apelacién a lo que se denomina “politica
de bolsillo” puede no resultar atractiva, pero es posible que sea la
Unica opcidn abierta para quienes desean mejorar la gobernabilidad
de las zonas metropolitanas.
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Gastos del gobierno local en las grandes zonas
metropolitanas

De acuerdo con la literatura tradicional sobre federalismo fiscal, la principal fun-
cion de los gobiernos locales es suministrar bienes y servicios, dentro de una
zona geografica particular, a los residentes que estén dispuestos a pagar por
ellos'”. En la medida en que los beneficios y costos de determinados servicios se
limiten a jurisdicciones locales, de modo que las acciones de una municipalidad
no tengan efectos sobre otras localidades, la eficiencia mejoraria presumible-
mente, ya que la combinacién y el nivel de servicios podrian variar de acuerdo
con las preferencias locales. Ademas, a menudo se piensa que los funcionarios
locales estdn en mejor situacion que los del gobierno central para responder a
los gustos y preferencias locales.

Si bien la principal funcién de las ciudades es suministrar servicios a
los residentes, no es necesario que sean ellas mismas quienes produzcan los
bienes y servicios. Antes bien, la funcidén propiamente dicha del gobierno local es
adoptar decisiones con respecto a qué servicios suministrary a cual es la forma
de proveerlos. Por ejemplo, las municipalidades pueden contratar un servicio a
otro gobierno o al sector privado’s. Aunque esta importante dimensién de las
finanzas metropolitanas no puede analizarse en detalle en este estudio, mas
adelante se volverd brevemente sobre este asunto con respecto a la financiacién
de la infraestructura metropolitana.

Tipos de gastos locales

Las ciudades realizan gastos en una variedad de bienes y servicios, siendo estos
costos los que determinan en gran medida los ingresos que necesitan. Los gas-

17 En general, no se considera que la politica de estabilizacion sea una funcién adecuada de los gobiernos locales porque éstos no tie-
nen acceso a la politica monetariay porque el capital y la mano de obra fluyen libremente en las jurisdicciones locales. En el caso de la
redistribucion, es probable que los esfuerzos locales por tratar las disparidades del ingreso determinen movimientos de grupos de ele-
vados ingresos hacia zonas con bajos impuestos, y de grupos de bajos ingresos hacia zonas con elevados impuestos. No obstante, en la
préactica, los gobiernos locales se comprometen invariablemente a lograr cierta redistribucion (Bird y Slack. 1993).

18 En realidad, la experiencia sugiere que la mayoria de los gobiernos locales del mundo harian mejor concentrandose en “dirigir”
[formulacion de politica) y menos en “remar” (suministro del servicio), para utilizar la terminologia de Osborne y Gaebler [1992).
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tos del gobierno local oscilan entre los que tienen caracteristicas de bien privado
y los que las tienen de bien publico. El suministro eficiente de servicios exige a
los gobiernos locales cobrar por las prestaciones con caracter de bien privado
(como por ejemplo, cuando es posible identificar a los beneficiarios y excluir a
quienes no pagan y cuando no existen efectos externos ni consecuencias “redis-
tributivas” indeseables]). Los cargos por prestacion de servicios son adecuados
para algunos de éstos, como puede ser el suministro de agua, el alcantarillado,
el transporte y el recreo. Cuando resulte dificil o costoso cobrar dichos cargos,
los impuestos y las transferencias son mas adecuados.

A los gobiernos locales, en general, se les adjudican responsabilidades
de gasto por servicios “duros” como las vias de circulacién y los transportes, el
suministro de agua y el alcantarillado. En muchos casos son también responsa-
bles de algunos servicios “blandos”, como los subsidios para viviendas de interés
social. La naturaleza de los servicios locales tiene repercusiones en la forma con
que deberian ser financiados. Por ejemplo, como se analizard mas adelante, el
impuesto sobre bienes resulta adecuado para financiar servicios “duros” que se
relacionan con la propiedad. Sin embargo, el impuesto sobre bienes es menos
apropiado para los servicios “blandos”. Asi, en los paises escandinavos, donde a
menudo las prestaciones sociales son una funcién municipal, las municipalida-
des aplican importantes impuestos a las ganancias de las empresas. Los gobier-
nos regionales y locales que suministran una amplia gama de servicios necesi-
tan una combinacién de fuentes de ingresos que refleje la combinacién de
prestaciones que ofrecen (Bird, 2001).

Los gastos del gobierno local pueden igualmente ser clasificados como
gastos operativos o inversiones en bienes de capital. Los gastos operativos
corresponden a las operaciones corrientes de la municipalidad, e incluyen los
referidos a sueldos y salarios, beneficios, la compra de equipamiento de corta
duracion, reparacion y mantenimiento, y el servicio de la deuda a largo plazo
(capital e intereses). Las inversiones en bienes de capital corresponden a la cre-
acion de activos a largo plazo. En general, los gastos operativos aumentan con el
transcurso del tiempo, segun el crecimiento de la poblacion, la inflacidn y otros

19 Para un analisis mas extenso sobre el posible momento y la conveniencia del cobro a nivel local y regional, véase Bird y Tsiopoulos
(1997).
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factores. Por otro lado, las inversiones en bienes de capital son intrinsicamente
irregulares. Un gran aumento en el gasto durante un afio (por ejemplo, en la
construccién de un puente) no coincide necesariamente con el gasto de los afos
posteriores. Desde una perspectiva financiera, existe entonces un importante
problema de sincronizacién para los gobiernos locales. A efectos de asegurar la
disponibilidad de fondos cuando sea necesario realizar una inversion en bienes
de capital, las municipalidades deberdn apartar ingresos corrientes (impuesto
sobre los bienes, cargos por servicios o cargos cobrados para el desarrollo,
entre otros) en fondos de reserva o deberan solicitar préstamos. Estas fuentes
de ingreso se analizan en mayor detalle mas adelante.

Comparacion de gastos en las jurisdicciones

Si bien en todo el mundo las ciudades suministran servicios similares, la distri-
bucion de los gastos entre estos servicios difiere en las distintas jurisdicciones. A
menudo existen dificultades para comparar la configuracion de los gastos loca-
les en las ciudades porque la informacidn se registra de maneras distintas. Ade-
mas, las estructuras del gobierno local son frecuentemente complejas y diferen-
ciadas, lo que hace dificil disefar una recopilacién de datos adecuada, cuya
fiabilidad se pueda garantizar (Bird, 1995).

Una comparacién reciente de las finanzas municipales de un grupo de
ciudades estadounidenses y canadienses, encontré importantes diferencias en la
forma en que se prestan los servicios y en que se informa sobre los gastos rela-
cionados con ellos (Slack, 2003). Por ejemplo, en la mayoria de las ciudades, el
transporte publico funciona como una empresa de servicio estatal; sin embargo,
en otras, los ingresos y gastos de transporte se consolidan con los ingresos y
gastos de la ciudad [como en Toronto). En otras metrdpolis, solamente se incluye
como gasto el subsidio que la ciudad otorga a la empresa de transporte de la
urbe (como en Los Angeles, California). Del mismo modo, en algunas ocasiones,
los gastos en educacion son de responsabilidad municipal (como en Boston y
Detroit], mientras que en otras, la educacién es suministrada por autoridades
escolares independientes, no consolidandose el gasto producido con el importe
de los gastos municipales. Estas diferencias no sélo hacen dificil comparar la
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distribucién del gasto entre las distintas funciones, sino que también dificultan la
comparacion del gasto total en los gobiernos locales.

Puede resultar especialmente ardua la tarea de comparar los gastos
de ciudades fragmentadas en un area metropolitana con los de ciudades en las
que el gobierno municipal tiene la misma extensidén que la zona metropolitana
(Slack, 2003). La Ciudad de Atlanta, por ejemplo, esta ubicada en el condado de
Fulton, pero la zona metropolitana de Atlanta se extiende mas alld de este con-
dado. Del mismo modo, la Ciudad de Toronto, aunque es una municipalidad de
un solo nivel, no cubre toda la zona metropolitana de Toronto que, al menos
segun algunas definiciones, comprende otros cuatro gobiernos regionales y 25
municipalidades de nivel inferior. Por esas razones, resulta sorprendentemente
dificil comparar elingresoy los gastos de una zona metropolitana con los de otra
del mismo pais, sin hablar de realizar comparaciones significativas del gasto
municipal de diversos paises. Por otra parte, las diferencias entre el gobierno
central y el estatal [provincial] en cuanto a los gastos “locales”, agravan los pro-
blemas. Asi, en Canada, el gobierno provincial tiene a su cargo la responsabili-
dad de los hospitales e institutos de rehabilitacidon, aunque en Estados Unidos,
estas funciones son normalmente locales (condado). La medida en que los gas-
tos estatales [provinciales) difieren en las distintas jurisdicciones tiene un
impacto obvio sobre los gastos municipales.

Teniendo en cuenta del mejor modo posible las diferencias entre cinco
ciudades estadounidenses (Atlanta, Boston, Chicago, Detroit y Los Angeles),
Slack (2003]) encontrd una variacién considerable tanto en el nivel de gastos
como en su distribucién por categorias. Tal como indica el Cuadro 5.2, no existe
un modelo claro de gastos comun a estas cinco ciudades. En todo caso, incluso
si los gastos per cdpita de algunas metrépolis de Estados Unidos parecen (o son)
més altos que los de otras, este resultado no dice mucho por si solo. Un gasto
mayor puede significar que los niveles de los servicios son altos, que las necesi-
dades o costos son més elevados, que el suministro de servicios no es eficiente,
0 que no se han tomado las previsiones debidas para reemplazar la infraestruc-
tura usada mientras se suministran los servicios actuales. En resumen, el gasto,
sea en lo que sea, no es una buena medida de la calidad de los servicios suminis-
trados ni del estado de la infraestructura subyacente.
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Gastos en grandes zonas metropolitanas

La teoria econdmica convencional de los gobiernos locales no distingue entre
grandes zonas metropolitanas, ciudades de tamano intermedio, o pueblos y
villas. Mas aln, como senala un estudio reciente de descentralizacidon en Latino-
américa, “una estructura que no distingue ente importantes zonas metropolita-
nas y pequenas villas hace dificil definir claramente las responsabilidades fun-
cionales del gobierno local” (Burki et al., 1999]). Asi, por ejemplo, si a todos los
gobiernos locales se les asignan las mismas responsabilidades, la adjudicacion
reflejard posiblemente lo que las municipalidades méas pequenas pueden sumi-
nistrar, o mostrarad (con mayor probabilidad] las municipalidades que podrén
cumplir las responsabilidades que les fueron asignadas. Por tanto, es necesario
distinguir los distintos tipos de municipios en funcién del gasto asignado. En Ale-
mania, por ejemplo, las ciudades-estado de Berlin, Bremen y Hamburgo tienen
responsabilidades mas amplias que otras grandes municipalidades, si bien a
estas Ultimas también se les permite asumir las responsabilidades de los conda-
dos (Burki et al., 1999). Como se observa en el Recuadro 5.4, muchos paises
adoptan disposiciones similares para su zona capital nacional. El Recuadro 5.5
analiza con mayor detalle la situacién en la zona de la Ciudad de México.

La magnitud y complejidad del gasto de los gobiernos locales en las
grandes areas metropolitanas difiere de la situacion que se da en las zonas urba-
nas o rurales méas pequefas, por muchas razones, entre las que destacan: el gran
tamano de la poblacién de las areas metropolitanas (Freire, 2001); el elevado
grado de concentracion de la poblacién; y la mayor heterogeneidad de ésta en
cuanto a sus circunstancias sociales y econdmicas (Nowlan, 1994). En la mayoria
de los paises, las ciudades grandes son mas ricas y tienden a proporcionar una
gama de servicios mas amplia que la de otros gobiernos locales (Bird, 1995).
Como se indicd al inicio de este trabajo, los dirigentes locales de las grandes
areas metropolitanas estan cada vez mas obligados a suministrar un transporte
mas sofisticado y una red de comunicaciones y servicios que mejore la calidad de
vida [parques, instalaciones recreativas, instituciones culturales, etc.) para atraer
a los que estan en “la cabeza” de la competitividad econémica. Por otro lado,
estas grandes zonas urbanas normalmente atraen también a personas y grupos
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familiares de bajos ingresos que buscan oportunidades de empleo y aprovecharse
de una gama de servicios sociales especializados mas amplia que la que general-
mente estd disponible en los municipios mas pequenos. La elevada concentracion
de necesidades sociales especiales dentro de las areas metropolitanas exige asi-
mismo gastos mas altos en servicios sociales, vivienda social y salud publica.

De este modo, las grandes zonas urbanas tienden a suministrar una
variedad de prestaciones mas amplia que la ofrecida por las ciudades mas
pequenasy las areas rurales. Asi, las urbes de menor tamano pueden carecer de
un sistema de transporte publico, debido, en parte, a que las densidades urbanas
no son suficientes para que resulte viable la presencia de un sistema de trans-
porte. Asimismo, es menos probable que ofrezcan actividades culturales [como
teatros liricos o galerias de arte) ya que éstas requieren un tamafo minimo que
las haga factibles. Algunas personas que no viven en areas metropolitanas utili-
zan con frecuencia las facilidades culturales metropolitanas, debido, en parte, a
que sus propias comunidades no ofrecen esos servicios. En consecuencia, un
problema clave del diseno fiscal en muchas &reas urbanas es cémo asegurar
que las personas que utilizan los servicios paguen por ellos cuando no sean resi-
dentes metropolitanos. En realidad, uno de los argumentos para la creacion de
estructuras de gobierno de ciudad-regidon es el tratamiento de esos problemas
cuando las zonas donde viven los usuarios sean adyacentes al d&rea metropolita-
na. ([En la Ultima seccidn de este trabajo se analizan otras maneras de asegurar
que quienes usan las prestaciones pagan por ellos.) Ademas de suministrar méas
y variados bienes y servicios, los gobiernos metropolitanos deben manejar un
entorno urbano méas complejo, estructurar la utilizacion de la tierra para fomen-
tar la eficiencia, y emplear herramientas financieras que susciten dicha eficien-
cia. Todas estas tareas son posiblemente mucho mas complejas para las regio-
nes metropolitanas que para los gobiernos locales en general.

Por todas estas razones, los gastos por unidad familiar en las grandes
areas metropolitanas son, en general, mas altos que en otras municipalidades.
Los gastos corrientes en Londres son, por ejemplo, aproximadamente un 30%
mas altos que el promedio de todos los gobiernos locales (Oficina del Vice-Pri-
mer Ministro, 2002]). En particular, los gastos mas elevados se refieren a la
vivienda (dos o tres veces mayores que en el resto de Inglaterra en términos per
capita) y la salud (debido a los mayores costos de operacion en Londres y al ele-
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vado costo de los cinco colegios médicos presentes en dicha ciudad; Oficina del
Primer Ministro, 2003). Otra de las caracteristicas que diferencia a Londres de
otras ciudades en Inglaterra es su diversidad étnica (uno de cada cuatro londi-
nenses proviene de una minoria raciall, las disparidades en los ingresos (aunque
es una ciudad rica, tiene la sequnda tasa de desempleo més alta del pais) y, por
supuesto, su funcién como ciudad global en lo que a servicios financieros y
comerciales se refiere (Oficina del Primer Ministro, 2003).

A medida que existen economias de escala en el suministro de servi-
cios, pueden existir igualmente algunas oportunidades de menores gastos per
capita en algunos de ellos. Sin embargo, la evidencia empirica sobre la existen-
cia de economias de escala quizé pueda caracterizarse mejor como una “combi-
nacion”, dependiendo del servicio en cuestidon y de las unidades de medida, del
tamano de la jurisdiccién o la envergadura de la facilidad. Por ejemplo, Hirsh
(1959) estimd las funciones de costo de los servicios de policia, servicios de bom-
beros, recoleccién de basura, suministro de agua, alcantarillado y educacién y
encontro que los gastos per capita disminuyeron con la cantidad suministrada en
agua y alcantarillado pero no en el resto de servicios urbanos. En algunos servi-
cios, los gastos per capita aumentaron a medida que se expandia la produccion,
lo que indicaba que habia “"deseconomias” de escala. Otros estudios que estima-
ron las funciones de costos encontraron algunas economias de escala para ser-
vicios “duros”, como el suministro de agua, el alcantarillado y el transporte,
pero, generalmente, no para servicios “blandos”, como los de policia, recolec-
cién de basura, actividades recreativas o planificacién (Bird y Slack, 1993). Los
servicios duros son aquellos que hacen un uso intensivo del capital, de manera
que las grandes unidades de gobierno pueden hacer, de forma maés rapida, las
cuantiosas inversiones de capital necesarias para extender el sistema de distri-
bucién de agua o construir una planta de depuraciéon de aguas sucias, por ejem-
plo, al "menor costo unitario” (Bahl y Linn, 1992). Otros servicios, como el de
policia, tienen un uso intensivo de mano de obra y por ello es improbable que
ofrezcan economias de escala significativas, si es que las hubiese.

Dichos estudios de costos se enfrentaron con muchos problemas de
medicion. Por ejemplo, la poblacion se usa normalmente como medida proxy de
produccion, y los gastos como medida sustituta para los costos. Pero la pobla-
cién no es una buena medida de la produccién: dos municipalidades con la
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Recuadro 5.4. Financiacion de las regiones capital nacionales

La libertad extrema para una region metropolitana seria poder configurarse como
nacion independiente (una ciudad-estado, como Singapur). Junto a eso, en muchos
paises la mejor opcién seria probablemente un gobierno regional como otros ya
existentes (por ejemplo, el de Berlin, Bremen y Hamburgo, en Alemania, que cons-
tituyen tres de los 16 Lander —estados- que integran el pais). En muchos paises, la
region capital nacional —que a menudo pero no siempre es la ciudad méas grande-
posee, en distintos grados, un estado legal “separado y no igual” cuando se la com-
para o con otras regiones (estados) o con otras ciudades. Esta situacion legal no
siempre es una simple bendicidn, esto es, puede implicar mayor nimero de recur-
so0s, aunque también puede dar lugar a un mayor control.

En un estudio reciente, Boyd y Fauntroy (2002 hicieron una comparacién de 11
capitales nacionales de todo el mundo, incluyendo las de Brasil, México y Venezue-
la. Las tres ciudades latinoamericanas incluidas en dicho estudio estaban localiza-
das en distritos especiales, distintos en algunos aspectos a otras regiones o locali-
dades’. Lo mismo sucede con Washington D.C., en Estados Unidos, y con Canberra,
en Australia. Como ya se indic6, Berlin es una ciudad y a la vez un estado. Berna, en
Suiza es también una ciudad-estado. Entre las capitales federales analizadas en
este estudio, Unicamente Ottawa (Canada) es comparable a otras localidades de la
provincia donde esta ubicada. Londres, Roma y Paris -las capitales de paises unita-
rios— estan gobernadas, respectivamente, por autoridades locales o metropolita-
nas.

Todas las ciudades aqui consideradas, eligen alcaldes (directamente o por medio
de unos concejos que escogen un alcalde) con la excepcién de Caracas, que tiene
un gobernador designado, aunque con un concejo elegido. Canberra (al igual que
Berlin y Berna) tiene su propia representacion en la camara alta de la legislatura
nacional. Unicamente los ciudadanos de la ciudad capital de Estados Unidos care-
cen del derecho a votar a sus representantes en la camara baja.

) Aungue aquf no se discute, desde hace mucho Colombia tiene un Distrito (Capital) Especial de Bogota que combina poderes munici-
pales y algunos especiales (por ejemplo, acceso a los ingresos) reservados en general al nivel departamental (regional). Bogota es asi-
mismo la capital del Departamento vecino de Cundinamarca. En 2003, a través de una enmienda constitucional se cred una region
administrativa integrada no solamente por el Distrito Capital y Cundinamarca [y sus municipalidades) sino también por los departa-
mentos aledafios. Sin embargo, todavia no esta claro el modo de funcionamiento de esta nueva entidad ni cémo debe financiarse
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" Por otro lado, durante muchos afios la Ciudad de México recibié importante apoyo financiero federal por servicios tales como el
transporte (véase Recuadro 5.5).

*** En términos fiscales, Washington es tratado muy mal porque no solamente su presupuesto es debatido y analizado por el gobierno
federal, sino que también su capacidad para gravar impuestos estd severamente restringida. Por ejemplo, no sélo no puede gravar
tasas sobre el ingreso obtenido por los dos tercios de su fuerza laboral que habita en los estados de Maryland y Virginia adyacentes,
sino que tampoco puede cobrar peaje sobre los puentes que ingresan a la ciudad. Ademas, el gobierno federal ni siquiera paga impues-
tos en el lugar por la gran cantidad de bienes inmuebles que posee en la ciudad, y mucho menos le reembolsa de manera adecuada los
numerosos servicios locales que utiliza: véase el eficaz estudio de la critica situacion fiscal del Distrito de Columbia, y la responsabili-
dad nacional sobre ella, en O'Cleireacain y Rivlin (2002).
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Cuadro 5.2. Algunos aspectos fiscales de las capitales nacionales

Ciudad % Presupuesto Modelo de transferencia y poderes tributarios
del gobierno superior

Berna 40% Comparte ingresos del cantén Berna; pequefio montante
de la nacion como reembolso por servicios directos.
Plenos poderes tributarios (excepto impuestos indirectos).

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.

Canberra n.d. Casi todos los ingresos provienen de distintos programas
de transferencia federal. Puede recaudar contribuciones
sobre salarios.

Londres 83% Donaciones generales y especiales. Ingresos propios limitados
pero recientemente ha aplicado un cargo por congestionamiento
sobre los vehiculos.

Ottawa 8% [federal Unicamente)  Pago en lugar de impuestos sobre la propiedad federal.
También recibe fondos cuantiosos del gobierno provincial.

Roma n.d. El mismo financiamiento y poder tributario que otras ciudades.

Visite nuestro sitio Web para obtener mas informacién: www.iadb.org/pub
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misma poblacién podrian tener producciones muy diferentes en un determinado
servicio debido a las diferencias demogréficas. De igual modo, los gastos no son
una buena medida de los costos ya que, en parte, la estructura de gastos puede
reflejar diferencias en la riqueza del gobierno local. Esto es asi porque la base
fiscal del gobierno local esta probablemente correlacionada con el tamafo de la
poblacién [Hermann et al,, 1999), de modo que el hecho de que haya mayores

gastos no implica necesariamente que los costos sean mayores.

Quién hace qué en las estructuras de dos niveles

Como se analizé en la segunda seccidn de este trabajo, cuando existen estructu-
ras de dos niveles de gobierno local, generalmente el nivel superior es responsa-
ble de los servicios de escala y alcance regional. Existe un considerable acuerdo
en la literatura en relacién con la idea de que el nivel superior serfa responsable
de los servicios que atafien a toda el area, como son las infraestructuras mayo-
res, el transporte, el suministro de agua y alcantarillado, la recoleccién de basu-
ras, la planificacién de espacios amplios y el desarrollo econémico (Divay vy
Wolfe, 2002). El Cuadro 5.1 muestra lo que muchos considerarian una divisién de
responsabilidades “ideal”, aunque en la practica, la division entre funciones del
nivel superiory del nivel inferior varia mucho en las distintas ciudades. Por ejem-
plo, como se menciona en el Recuadro 5.2, mas de la mitad del presupuesto de
2003-04 de la Greater London Authority esta destinado al servicio de transporte y
otra porcién muy elevada es para el servicio de policia. Lo que queda del presu-
puesto de la Autoridad se divide entre el desarrollo econdmico, la proteccién
contra incendios, la atencidon de emergencias y la planificacion, entre otros servi-
cios. Los niveles inferiores (condados y la Corporation of London) son responsa-
bles de los servicios de educacidn, vivienda, servicios sociales, vias de comunica-
cidén, planificacién local, y arte y tiempo libre. Gran parte de las finanzas para
estos servicios proviene de transferencias del gobierno central.

En agudo contraste, como muestra el Recuadro 5.3, el presupuesto del
Distrito Regional del Gran Vancouver (GVRD] es bastante pequefo (US$191 per
capita en 2002, comparado con los US$1.135 per cépita para las municipalidades
de dos niveles combinados). En la provincia de British Columbia, y a diferencia del
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modelo de Londres, la vivienda y los servicios sociales son en gran medida res-
ponsabilidad provincial. Lo que resta en el &mbito local se divide entre el nivel
superior y el inferior. Por ejemplo, la policia y la proteccién contra incendios son
responsabilidades del rango inferior en Vancouver (lo cual representa el 25,4% de
los gastos del dicho nivel], al igual que los parques, el recreo y la cultura (15,1%].
Los niveles inferiores también gastan en suministro de agua, alcantarillado,
transporte, servicios para el desarrollo y manejo de los residuos sélidos, corres-
pondiendo la mayoria de los gastos del GVRD al suministro de agua, alcantarilla-
doy recoleccidon de residuos. Una autoridad regional separada es responsable del
transporte. Tal como se explica en los Recuadros 5.4y 5.5, los distintos niveles y
la naturaleza del gasto directo hecho por los gobiernos de nivel superior en distin-
tas partes de la region pueden complicar las cuestiones aun mas.

Financiacion de grandes zonas metropolitanas

Como en el caso de los gastos, las necesidades y modelos de ingresos tienden a
ser diferentes en las grandes areas metropolitanas, lo que refleja tanto la distin-
ta naturaleza y nivel de los servicios que ofrecen, como su mayor capacidad para
gravar impuestos. Como norma, las grandes aglomeraciones metropolitanas
puedeny deben tener mayor autonomia fiscal que otras zonas urbanas o rurales,
donde “autonomia” significa mayor responsabilidad en los servicios locales y
mayor capacidad [y responsabilidad) para cobrar sus propios ingresos y gravar
sus propios impuestos (Bird, 1984). Las fuentes de ingresos a disposicion de los
gobiernos locales (de todo tamafo) pueden incluir cargos por servicios (tasas),
impuestos y transferencias intergubernamentales. Esta seccidn analiza las prin-
cipales fuentes de ingresos “propios” y los traspasos entre gobiernos, asi como
el uso de los empréstitos municipales para financiar inversiones en bienes de
capital y otros métodos de financiamiento.

Cargos por servicios

Un suministro eficiente de bienes y servicios requiere que los gobiernos locales
cobren directamente por los servicios en tanto sea posible (Bird, 20071a). Los car-
gos deberian aplicarse a quienes reciben los beneficios de las prestaciones,
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cuando sea posible identificarlos. Los cargos por servicios permiten a los resi-
dentes y a las empresas saber cuanto estan pagando por las prestaciones que
reciben de los gobiernos locales. Ademas, cuando se cobran precios adecuados,
se pueden adoptar decisiones mas eficientes sobre cuanto producir, por parte de
los gobiernos, y sobre cudnto consumir, por parte de los ciudadanos?. El cobro
de cargos por servicios resulta especialmente adecuado para el suministro de
aguay transporte publico, donde los beneficios se limitan en gran medida a con-
sumidores individuales.

El cobro de cargos por servicios es importante no solamente porque el
resultado es un uso eficiente de las prestaciones, sino porque fomentan una utili-
zacién mas eficaz de la tierra. Si como base para la recaudacion de los servicios
se usa un precio igual al costo marginal de la prestacion, las tasas a cobrar a los
consumidores que estan alejados de los servicios existentes serdn mas altas,
resultando costoso su suministro. Aquellas destinadas a los beneficiarios que
estén mas proximos serdn mas bajas. Sin embargo, si a los consumidores se les
cobra el costo “promedio”, los que habitan en zonas distantes [donde los precios
son relativamente mas altos) pagarian menos que el costo marginal del servicioy
por lo tanto se beneficiarian de un subsidio. Una fijacion de precio uniforme para
los servicios urbanos, si bien resulta politicamente atrayente, desde el punto de
vista econdmico es intrinsicamente ineficiente. A medida que la poblacién de la
zona central, con mayor densidad, pague mas que el costo marginal del servicio
(subsidiando asi el uso de los servicios por parte de aquellos que estan més aleja-
dos) se estard promoviendo la dispersion urbana (Slack, 2002). Por ejemplo, algu-
nos estudios realizados en Chile han demostrado que los importes por debajo del
costo y las distorsiones en la fijacion de precios para el suministro de agua y ser-
vicios de alcantarillado dieron como resultado graves dislocaciones en las deci-
siones de localizacion de hogares y empresas (Daniere y Gémez-Ibanez, 2002).

La reaccién comun ante las sugerencias para aumentar la financiacion
mediante cargos por servicios es la expectativa de un aumento de la regresién
fiscal. Sin embargo, como han demostrado muchos estudios, en las grandes
areas urbanas sucede casi lo contrario: quienes mas se benefician de los servi-

20 por ejemplo, en un riguroso estudio empirico reciente, Borge y Rattso [2003) demostraron que un financiamiento sano de cobro de
arancel sobre el servicio de alcantarillado aplicado por los gobiernos locales de Noruega, redujo significativamente el costo del sumi-
nistro de dicho servicio.
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cios a precios devaluados son los que més los utilizan, y los pobres no estén bien
representados en este grupo (Bird y Miller, 1989). Los sistemas de fijacién de
precios relativamente simples, como puede ser un bajo cargo para el primer blo-
que de uso del servicio (linea minima de supervivencial, pueden tratar adecuada-
mente cualquier resto de inequidad que se perciba por la introducciéon de siste-
mas de fijacion de precios mas adecuados?’. Por Gltimo, otro beneficio
importante de una determinacién de precios mas adecuada para los servicios
urbanos es la reduccion indirecta de la presion sobre las finanzas urbanas dis-
minuyendo la “necesidad” aparente de mas inversion, incluso en una infraes-
tructura con precios devaluados. El hecho de que un servicio no le cuesta nada al
usuario, provocara, en general, que éste quiera consumir mas, lo cual no signifi-
ca que las ciudades deban proporcionarselo.

Impuestos

Cuando no es posible la utilizacién de los cargos por servicios por no poder iden-
tificar a los beneficiarios de una determinada prestacidn, los impuestos a los
residentes locales son una forma adecuada de financiamiento, si la zona benefi-
ciada por el servicio coincide en gran medida con los limites municipales.

Un impuesto verdaderamente local podria definirse como aquel que es
gravado por los gobiernos municipales, con tasas decididas y cobradas por ellos
mismos (Bird, 2001). Sin embargo, en el mundo real, muchas tasas cumplen
solamente uno de estos requisitos, o dos, y la “propiedad” del gravamen puede
ser imprecisa. En algunos paises, un impuesto puede ser llamado “local” y parte,
o la totalidad, de los fondos provenientes del mismo pueden destinarse a una
ciudad, pero su tasay su base son determinadas por un gobierno central o pro-
vincial/estatal. A todos los efectos practicos, esos impuestos son mejor entendi-
dos como gravamenes de la administracién central o provincial/estatal, que se
asignan a las ciudades en forma de transferencia. Esta interpretacién resulta

21 Esinteresante notar que actualmente Singapur se propone aumentar la progresion de sus sistemas de ingresos imponiendo grava-

menes y cargos mas elevados para algunos servicios pablicos (incluyendo la fijacién de cargos para la conservacién de caminos
mediante monitores electrénicos que cobran por el uso de los caminos publicos).
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particularmente razonable cuando, como sucede a menudo, existe poca relacion
entre el montante transferido y el cobrado localmente.

Por otro lado, lo que a primera vista parece ser un impuesto central
con un programa de transferencia vinculado, desde otras perspectivas puede ser
considerado como una tasa local. Por ejemplo, si un gobierno municipal tiene
capacidad para decidir si gravar o no un determinado impuesto, puede determi-
nar la base fiscal, fijar la proporcion, y recibir toda la recaudaciéon; en cambio, si
el impuesto lo recauda el gobierno central, la Unica funcion de éste es actuar
como agente recaudador [presumiblemente porque tiene una ventaja comparati-
va en el cobro de tasas). En este caso, no existe transferencia intergubernamen-
tal, excepto en el sentido contable méas simple. Si bien es posible concebir
muchos casos entre esos dos extremos existentes en el mundo real, al hacer la
evaluacion de los impuestos locales en cualquier pais es importante recordar
que los nombres y las apariencias pueden ser muy enganosos?2.

Como senala Bird (2001), la teoria tradicional del federalismo fiscal
prescribe una base monetaria muy limitada para los gobiernos “subnacionales”.
Se dice que los Unicos impuestos buenos son aquellos faciles de administrar
localmente, gravados exclusiva o principalmente sobre los residentes municipa-
les y que no plantean problemas de “armonizacion” ni de “competencia” entre
los gobiernos “subnacionales” o entre éstos y la administracion estatal. Ideal-
mente, las caracteristicas que podrian buscarse en un buen impuesto “subnacio-
nal” podrian ser las siguientes:

- La base fiscal deberia ser relativamente inmovil, y permitir asi a las
autoridades locales cierta libertad para modificar las tarifas sin
perder la mayor parte de su base monetaria.

- La recaudacion tributaria deberia ser adecuada para cubrir las
necesidades locales y tendria que estar suficientemente sostenida
en el transcurso del tiempo [es decir, expandirse al menos tan rapi-
do como los gastos).

- La recaudacion tributaria deberia ser relativamente estable y pre-
decible con el paso del tiempo.

22 En un intento Gtil de desenmarafar algunas de estas cuestiones, véase OCDE (1999). La importancia analitica de hacerlo se estudia
en Ebely Yilmaz (2003).
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- No deberia ser posible trasladar la carga impositiva a los no resi-
dentes.

- La base fiscal habria de ser visible para asegurar la rendicion de
cuentas.

- Los contribuyentes deberian percibir que el impuesto es razonable-
mente justo.

- Elimpuesto tendria que ser suficientemente facil de administrar de
forma eficiente y eficaz.

En la vision méas convencional, la Unica fuente de ingresos importante
que cubre la mayoria de estas condiciones parece ser el impuesto sobre los
bienes raices. Aunque menos importantes, las tasas sobre automéviles y los car-
gos por servicios también pueden calificarse, en cierta medida, de forma positi-
va. Sin embargo, como subraya Bird (2001), a no ser que los gobernantes locales
tengan significativos grados de libertad para modificar el nivel y la composicién
de sus ingresos, ni la autonomia municipal ni la rendicién de cuentas local son
conceptos significativos?. Las caracteristicas méas decisivas de un buen impues-
to local son dos: (i) los gobiernos locales deberian poder fijar las proporciones, y
(i) las bases fiscales sobre las que se aplican esas proporciones no deberian
prestarse al traslado de la carga impositiva a los no residentes. La flexibilidad de
la proporcidn es esencial si se desea que el impuesto responda adecuadamente
a las necesidades y decisiones locales, y que fuerce, a la vez, a los gobernantes
elegidos a responder politicamente frente al electorado. Las restricciones sobre
la capacidad local para desplazar impuestos hacia los no residentes son deter-
minantes para asegurar que las decisiones presupuestarias locales adolezcan
de eficiencia y de “rendicién de cuentas” frente al electorado.

Adoptando esta visién ampliada de los criterios pertinentes, el Cuadro
5.3 (adaptado de Bird 2003) distingue entre impuestos potencialmente adecua-
dos para los gobiernos locales (un nivel] de una regién metropolitana, y los
potencialmente adecuados para un gobierno de caracter regional. Queda claro
que las posibles fuentes de ingresos de los gobiernos regionales metropolitanos

23 i bien en principio no resulta Gtil saber si el impuesto es administrado realmente de forma local o no, en la practica, la experiencia
sugiere que la administracion municipal indudablemente incrementa el control local (Mikesell, 2003).
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son mucho méas amplias y se parecen mas a las de los estados o provincias que a
las de los gobiernos locales tradicionales.

Impuestos sobre la propiedad

El impuesto sobre la propiedad cumple invariablemente una funcién importante
en la financiacion de las necesidades locales de los municipios de cualquier
tamafo. Asi, por ejemplo, esta tasa representa mas del 90% de los ingresos
locales fiscales en cinco de los 27 paises de la OCDE: Australia, Canad, Irlanda,
Nueva Zelanda y el Reino Unido (OCDE, 2000).

El impuesto sobre la propiedad parece especialmente adecuado para
financiar servicios locales, al menos por dos razones clave. Primera: la propie-
dad inmueble es inamovible, esto es, no puede desaparecer cuando se grava.
Segunda: existe una conexion entre los tipos de servicios financiados en el &mbi-
to local y el beneficio en términos de valor de la propiedad. Tal como se mencio-
no6 anteriormente, a medida que el impuesto sobre la propiedad se aproxima a
los beneficios recibidos de los servicios locales, actua como lo harfa un grava-
men sobre las ganancias. En particular, los impuestos sobre la propiedad resi-
dencial son adecuados para financiar a los gobiernos locales ya que quedan a
cargo de los residentes locales?s. Todo aquel que disfrute de los beneficios de los
servicios locales debe pagar por ellos.

Por otro lado, la porcién no residencial del impuesto sobre la propiedad
—-que generalmente es la mas importante en los paises en desarrollo- es intrin-
secamente la menos adecuada para financiar los gastos del gobierno local. Las
tasas sobre las empresas pueden ser trasladadas parcialmente a residentes de
otras jurisdicciones que sean consumidores de los productos o servicios creados
en dichas compafias o que sean duefios del negocio. Ese traspaso de impuestos
reduce la “rendicidon de cuentas” ya que los que finalmente pagan el impuesto no
son los mismos que disfrutan de los beneficios. Los residentes locales pueden
exigir un gasto mayor que el que reclamarian de otro modo, porque saben que
gran parte del costo serd pagado con el “dinero de otras personas”. Respecto a

24 Comoen la mayoria de los resimenes analiticos sobre la incidencia de los impuestos, el texto es demasiado simple como para ser
totalmente exacto; para un andlisis mas detallado, véase Bird y Slack (1993).
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Cuadro 5.3. Gastos del gobierno local, ciudades estadounidenses
seleccionadas, 2000 (US$ per capita)

Los Angeles/ Condado ~ Atlanta/Condado  Chicago/ Condado ~ Boston, Mass.  Detroit/Condado
Los /\ngeles, Fulton, Georgia Cook, Illinois Wayne, Michigan

California

Bibliotecas 2 34 29 75 30

Transporte

-Rutas 102 121 212 132 216
- Transporte aéreo 175 562 19 0 174
- Estacionamiento 3 0 1 6 20
- Otrotransporte 155 81 13 106 0
- Total 435 914 420 2 410

Medio ambiente y vivienda

- Recursos naturales 23 5 0 3 4
- Alcantarillado 60 393 46 186 452
- Manejo de los residuos slidos 37 7 5 69 10
- Parques y recreos publicos 93 m 4 3 187
- Vivienda/desarrollo comunitario 7 20 09 303 192
- Total 285 662 219 599 950
Intereses sobre a deuda 126 228 194 87 168
Total gastos generales 2813 3.548 2111 3.957 5.007
Gastos de jubilaciones y pensiones 381 375 327 403 507
de empleados

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.

Fuente: Informe Finanzas Publicas 1999-2000, US Census Bureau.

Visite nuestro sitio Web para obtener mas informacion: www.iadb.org/pub
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esto, podria ser conveniente una cierta restriccion sobre el uso del impuesto a
las propiedades no residenciales, utilizando medidas como el establecimiento de
un limite maximo, o exigiendo al menos una proporcién uniforme sobre la pro-
piedad residencial y no residencial.

Las grandes areas metropolitanas tienden a tener relativamente mas
propiedades comerciales e industriales que las zonas urbanas mas pequenas.
Por las razones antes sefnaladas, una mayor base tributaria comercial/industrial
permite a los gobiernos locales realizar gastos mayores que los de las municipa-
lidades mas pequefnas. A medida que esos impuestos excedan los beneficios
recibidos por las empresas de las actividades del gobierno local y sean traslada-
dos, las restricciones resultaran quizéd especialmente necesarias en las zonas
metropolitanas?

A pesar de sus muchas virtudes como fuente de ingresos locales, las
tasas sobre la propiedad son relativamente costosas y dificiles de administrar
de forma adecuada, y estos problemas aumentan a medida que crece el tamano
de la carga tributaria (Bird y Slack, 2002). Ademas, en la mayoria de los paises,
un impuesto sobre la propiedad local, aun bien administrado, no puede financiar
importantes gastos sociales, como educacién, salud o asistencia social. En con-
secuencia, los gobiernos locales, financiados principalmente mediante grava-
menes sobre la propiedad deben, o bien limitar sus actividades fundamental-
mente al suministro de servicios locales tales como la limpieza de calles y la
recoleccion de basura, o ser cada vez mas dependientes de las transferencias
de niveles de gobiernos superiores. De hecho, éste es el modelo de la mayoria
de los paises desarrollados, incluyendo aquellos pocos (mencionados anterior-
mente) en los que el impuesto sobre la propiedad es el soporte principal de las
finanzas locales. La realidad, generalmente, es peor en los paises en desarro-
llo, donde rara vez se permite a los gobiernos locales flexibilizar las tarifas,
aunque por supuesto, existen grandes diferencias entre los paises, como lo
demuestra el Cuadro 5.4 referido al impuesto sobre la propiedad en cinco pai-
ses latinoamericanos?.

25 Para un analisis mayor sobre la medida en que los impuestos locales sobre las empresas se justifican y el modo en que dichos
impuestos podrian ser gravados de una forma mejor, véase Bird (2003a).

26 £n los dltimos anos, algunos paises latinoamericanos han realizado experiencias con sistemas de recuperacion del valor de la tie-
rra (por ejemplo, plusvalia). Desde la perspectiva fiscal aqui adoptada, estos sistemas nunca resultaron ser muy significativos, pero su
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Impuesto sobre los ingresos

El impuesto sobre las ganancias representa la fuente més importante de ingre-
so, en términos de impuestos locales, en 13 de los 27 paises de la OCDE, inclu-
yendo, por ejemplo a Suecia, Noruega, Dinamarca, Finlandia, la Republica
Checa, Suiza y Bélgica (OCDE, 2000). Puede ofrecerse un argumento convincente
a favor de un “impuesto sobre las ganancias” local que complemente las “tasas
sobre la propiedad” en las grandes zonas metropolitanas. Como ya se ha senala-
do, las ciudades-regiones deberian estar autorizadas a fijar sus propias propor-
ciones para asegurarse una autonomia fiscal. Sin embargo, aun dentro de las
areas metropolitanas més grandes, es probable que sea conveniente hacer una
financiacién concatenada piggyback con los impuestos sobre los ingresos grava-
dos por el gobierno central (es decir, gravar el impuesto como complemento a
una tasa sobre el ingreso central o provinciall, antes que imponer gravamenes
locales independientes. Por supuesto, este impuesto local sobre los ingresos
sirve Unicamente si hay en funcionamiento una tasa sobre los ingresos de carac-
ter central, y si es efectiva, lo que, lamentablemente, rara vez sucede en Latinoa-
mérica. Por ejemplo, Shome (1999]) describe el débil y enervante estado de los
impuestos sobre las ganancias en varios paises latinoamericanos.

Un gravamen metropolitano sobre los ingresos puede justificarse por el
hecho de que los gobiernos de las grandes areas metropolitanas deben afrontar
cada vez mas cuestiones de pobreza, delitos, planificacion de uso del suelo, trans-
porte y otras necesidades de caracter regional (Nowlan, 1994). A medida que las
grandes zonas metropolitanas deban suministrar servicios sociales, un impuesto
sobre los ingresos podria ser una fuente de recursos méas adecuada que la tasa
sobre la propiedad, ya que se vincula mas estrechamente con la capacidad de
pago. Ademas, como la movilidad a través de las regiones en respuesta a la dife-
rencia entre los impuestos es menor cuanto mayor sea el area geografica, las
grandes zonas metropolitanas pueden aprovechar las fuentes de gravdmenes,
como el impuesto sobre las ganancias, mejor que otros gobiernos locales.

fundamento principal no es tanto producir ingreso sino inducir a modelos de utilizacién del suelo mas convenientes. El Recuadro 5.6
contiene algunas reflexiones sobre esta cuestion. Para un analisis més detallado, véase Bird y Slack (2002).
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Cuadro 5.4. Impuestos sobre la propiedad en paises latinoamericanos
seleccionados

Pais Impuesto s/la propiedad  Facultad apreciacion  Base evaluada por: Impuesto cobrado por:
como % ingresos locales  local sobre tasas

Argentina 35,0 Si Gobierno provincial Gobierno provincial
y gobierno local y Gobierno local
Chile 35,1 No Gobierno nacional Gobierno nacional
Colombia 35,0 Si, sujeto a limites Gobiernos locales Gobiernos locales
México 58,7 Si Gobierno estatal Gobiernos locales

y local conjuntamente

Nicaragua 6,4 No Gobierno nacional Gobiernos locales

Fuente: Bird y Slack (2002).

Los impuestos sobre los ingresos en las grandes dreas metropolitanas
podrian tener una justificacion completamente diferente sobre la base de los
beneficios. Asi como el impuesto sobre la vivienda residencial estd vinculado al
consumo habitacional méas que al de bienes publicos, este fragmento de la tasa
sobre la propiedad se considera un impuesto por beneficios Unicamente a medida
que el consumo habitacional y el de bienes locales se correlacionen en un alto
grado en las distintas unidades familiares (Thirsk, 1982). Sin embargo, en las
grandes zonas metropolitanas con una poblacién heterogénea, es muy probable
que elingreso esté mas relacionado con el consumo de servicios publicos que con
el valor de la propiedad. En este sentido, en las grandes areas urbanas, una tasa
local sobre los ingresos puede ser realmente un impuesto por beneficios méas que
un impuesto sobre la propiedad (Nowland, 1994). Este argumento no se aplicaria,
por supuesto, cuando existiera una fuerte relaciéon entre el ingreso y los valores de
la propiedad, lo cual puede suceder en las grandes ciudades de muchos paises en
desarrollo. Esta cuestion merece una investigacién empirica con mayor detalle.

Los impuestos sobre los ingresos (asi como las contribuciones sobre
salarios y los impuestos sobre las ventas) son mas dindmicos que los que afec-
tan a la propiedad (véase Cuadro 5.5). Dado que los impuestos sobre los ingresos
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aumentan o disminuyen en respuesta a los cambios en los sueldos y salarios, la
recaudacién reacciona inmediatamente a las modificaciones en la economia. Por
otro lado, la recaudacidon del impuesto sobre la propiedad responde menos rapi-
damente ante permutaciones en la economia porque el crecimiento econémico
no se capitaliza totalmente en la inversion inmobiliaria ni en la propiedad de tie-
rras (Pagano, 2002). Ademas, en muchos paises, los valores de la propiedad que
invariablemente sirven de base para los impuestos a la propiedad en Latinoamé-
rica (aun cuando aumentasen) no se actualizan regularmente (Bird y Slack,
2002]. EL hecho de que los impuestos sobre los ingresos respondan ante cambios
en la economia local otorga una ventaja a las ciudades en las fases de auge eco-
noémico, pero por supuesto puede convertirse en un problema en periodos eco-
némicamente recesivos. Por ejemplo, en las ciudades estadounidenses, la
reciente depresion ocasiond que los ingresos provenientes del impuesto sobre
los ingresos, de la tasa sobre las ventas y de los impuestos relacionados con el
turismo, fueran menores de lo esperado (Pagano, 2002).27

El alto grado de dependencia de los gobiernos centrales sobre esta
fuente de ingresos es una de las razones por las cuales los gobiernos locales
rara vez han tenido acceso a los impuestos sobre los ingresos en los paises
industrializados. Sin embargo, en muchos paises en desarrollo, incluso los ban-
cos centrales han tenido frecuentes problemas para cobrar gran parte del
impuesto sobre las ganancias. Por tanto, es improbable que se obtenga una
solucién rapida para los ingresos metropolitanos en Latinoamérica, dada la
combinacién de debilidad de los impuestos sobre las ganancias personales en el
ambito central, la aparente dificultad de afianzamiento de estos impuestos en un
futuro cercano, y la obvia renuencia de los gobiernos centrales a compartir bases
impositivas productivas con los gobiernos locales. No obstante, los paises inte-
resados en establecer gobiernos metropolitanos sostenibles deberian quiza
explorar més la posibilidad de imponer recargos regionales a los impuestos
sobre las ganancias personales.

27 Quince estados de los Estados Unidos permiten a las municipalidades gravar impuestos a las ganancias. El método para establecer
las proporciones locales varfa segun los estados. Por ejemplo, la autoridad que se encarga de fijar dicha proporcién esté algunas veces
limitada por el estado o por la aprobacién del votante. Algunas ciudades aplican a los ingresos el impuesto local sobre las ganancias;
algunas lo asignan a los ingresos y a las utilidades netas de las empresas. Otras atribuyen impuestos a los no residentes y a los resi-
dentes (Von Ins, 2001).
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Cuadro 5.5. Evaluacion de posibles ingresos del gobierno metropolitano

Criterio Cargospor  Impuestossobre  Impuestosal ~ Impuestoalas  Contribuciones  Impuesto sobre  Impuesto sobre
servicio (R]  lapropiedad (L] consumo(R]  ganancias sobre salarios(R) ~ las ventas(R) las sociedades
personales R) (LR

Dinamismo delingreso  No No mucho Varfa Si Si Si Probablemente

Rendicion de Excelente Baja No buena Baja excepto Sitiene facultad  Sipuede fijar tasas ~ Generalmente baja
cuentas local excepto tenga facultad discrecion s/tasa

tasa fijada discrecion s/tasa

regionalmente

Costos de acatamiento Irrelevante  Varfe, peronoalto  Bajo por lo Medio No alto Moderado Amenudo alto
en principio general

Aceptabilidad politica ~ Noaltaen ~ Moderada Altaen algunos Baja Alta Quizas Alta
la mayorfa €asos
de los paises

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.

Progresion Norelevante  Posiblemente Regresivoen  Engran parte No mucho No Normalmente
en principio general excepto ~ desconocido desconocido
aunque combustible
puede serlo
en términos
politicos

L: Local [nivelinferior)
R: Regional [nivel superior]
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Contribuciones sobre salarios

Las contribuciones sobre los salarios han constituido fuentes importantes de
financiacién para gobiernos regionales en paises como Australia, México y Sudafri-
ca. Esos impuestos tienen varias ventajas y, al menos, dos desventajas. Las prime-
ras son que pueden ser administrados facilmente, al menos cuando se gravan
sobre grandes empresas, y que son relativamente productivos con tarifas relativa-
mente bajas. Las desventajas son, primero, que actian como una barrera imposi-
tiva para el empleo en el sector moderno e introducen distorsiones en la eleccién
de técnicas de produccion (Bird, 1992), y segundo, que en la mayoria de los paises
la base de las contribuciones sobre los salarios estd ya muy aprovechada en la
financiacién de los sistemas de sequridad social del gobierno central.

En cualquier caso, a medida que las contribuciones sobre los salarios
puedan hacerse efectivas sobre una base regional, también podran serlo los
“impuestos sobre los ingresos personales” de tasa uniforme, que pueden gra-
varse sobre la misma base sin el sesgo intrinseco de las contribuciones sobre
los salarios. Ademas, nuevamente en teoria aunque no tan claramente en la
practica, los impuestos sobre los ingresos personales pueden ser gravados mas
facilmente sobre una base localizada en el lugar de destino (residente) antes que
sobre otra localizada en el lugar de origen [empleo) (Bird y Wallich, 1992), un fac-
tor importante al considerar los aspectos potencialmente distorsionadores de
los impuestos de caracter “subnacional”. En términos econdémicos, de este
modo, los recargos a una base uniforme de impuestos sobre los ingresos perso-
nales a escala nacional podrian ser una forma apropiada de que los gobiernos
“subnacionales” graven tasas en la mayoria de los paises en desarrollo y en
transicion, actuacion, en todo caso, méas adecuada que las contribuciones sobre
los salarios. Sin embargo, en términos administrativos, éstas Ultimas, gravadas
como un impuesto final sobre la némina salarial al nivel de la empresa, constitu-
yen indudablemente un impuesto méas simple (con la excepcion del llamado
impuesto sobre los ingresos personales, gravado casi de la misma forma sobre
el total de sueldos y salarios a nivel empresarial, y no agregado a otras formas
de ingreso sobre una base individuall.
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Impuesto sobre los vehiculos automotores e impuesto
sobre los combustibles

Los impuestos regionales sobre consumo mas rentables econdmica y adminis-
trativamente son aquellos relacionados con los automéviles (Bahly Linn, 1992).
Desde la perspectiva de la recaudacion, el mas importante es el impuesto sobre
los combustibles, que constituye asimismo la forma mas simple y facil de tribu-
tacién automotriz desde un punto de vista administrativo. Este impuesto puede
gravarse, en general, a escala regional, permitiendo, ademas, que cada region
pueda aplicar impuestos con proporciones distintas, con la limitacién de que
éstas probablemente no se diferencien mucho de las fijadas por sus vecinos,
dada la movilidad de la base tributaria. Podrian aplicarse impuestos regionales
sobre los combustibles, diferentes en la refineria o en el &mbito mayorista,
actuando el refinador o el mayorista como agente recaudador para los gobiernos
regionales y transfiriendo los impuestos de acuerdo con los suministros de com-
bustibles. Esos gravdmenes municipales sobre los carburantes se aplican en
muchas jurisdicciones estadounidenses y en algunas municipalidades canadien-
ses mas grandes. La recaudacion obtenida mediante estos impuestos estd a
menudo destinada a financiar obras en vias de circulacién y caminos, y servicios
de transporte locales. Las ciudades que gravan un impuesto sobre los combusti-
bles lo hacen, en general, concatenado con tasas sobre el carburante estadua-
les/provinciales porque los costos administrativos de gravar sus propios impues-
tos serfan prohibitivos. De hecho, en los pocos casos canadienses, el gobierno
provincial no sélo fija la proporcion, sino que ademés recauda y transfiere los
recursos a las municipalidades de manera que apenas cumple con las condicio-
nes de “impuesto local” analizadas anteriormente.

Un cargo por servicios aplicado a los usuarios de las vias de circula-
cién, que refleje el costo social marginal del uso de las mismas daria como
resultado un uso del camino mas eficiente. Por supuesto, un impuesto sobre el
combustible aplicado por una ciudad no es lo mismo que un cargo directo por
servicios, en el sentido de que no refleja el costo social marginal del uso del vehi-
culo, aunque aun podria ser considerado como un impuesto de beneficios defini-
dos (Slack, 2002]). Ese impuesto municipal sobre los combustibles seria proba-
blemente mas adecuado para grandes dreas metropolitanas que tienen sistemas



314 | Richar M. Bird y Enid Slack

de transporte que se beneficiarian de una fuente de ingresos especifica. Mien-
tras las vias de circulacion tengan precios devaluados, existe una razén convin-
cente para subvencionar el transporte urbano (Bird, 1976), y un buen “impuesto
para la conservacion de caminos” podria tratar ambos extremos de este proble-
ma de forma ventajosa e inmediata. Kain y Liu (2002) ofrecen un interesante
estudio empirico reciente sobre estas cuestiones en el caso chileno.

A medida que los impuestos sobre automéviles y vehiculos automoto-
res, en general, tengan por objeto fijar un precio al uso de los servicios ofrecidos
publicamente o de forma externa, seran, en el mejor de los casos, un instrumen-
to imperfecto. En principio, los peajes y un conjunto adecuado de patentes para
el vehiculo y licencias de conduccién anuales pueden ser mucho mejores que el
impuesto por beneficios. Por ejemplo, los costos de las patentes de circulacion
del vehiculo podrian basarse en caracteristicas tales como la antigliedad y el
tamano del motor (cuanto mas viejos y mas grandes son los automotores, contri-
buyen més, en general, a la contaminacién y a la congestién urbanal, y el peso
méaximo por eje (los vehiculos mas pesados hacen exponencialmente méas dafo a
las vias de circulacién y requieren caminos que son méas costosos de construir).
Del mismo modo, los costos de los permisos de conducir podrian tomar en con-
sideracién los antecedentes en la conduccion (un 20% de los conductores son
responsables del 80% de los accidentes),

Impuestos sobre las ventas

En muchos paises, la bisqueda de una fuente de ingresos regional que sea eco-
némicamente sensible, administrativamente viable y razonablemente elastica
acaba en un impuesto general sobre las ventas. Dados los obstaculos que plan-
tean los gravamenes sobre las ganancias en América Latina, el Unico impuesto
“grande” que queda como posible fuente de ingreso regional metropolitano
-ademas del de las sociedades, que se analiza en la seccién siguiente- puede
ser alguna forma de impuesto general sobre las ventas.

28 Para un analisis mas extenso de estas [y otras) posibles fuentes de ingresos locales, véase Bird (2003)
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Elimpuesto general sobre las ventas que hoy se encuentra en casi todos
los paises es, por supuesto, el impuesto sobre el valor afadido (IVA]. Parece ser
sombrio el futuro del impuesto sobre las ventas al por menor, que anteriormente
se considerd como un gravamen regional (Musgrave, 1983}, y que esté todavia
vigente en la mayoria de los estados de Estados Unidos y en algunas provincias
canadienses. Sin embargo, el predominio del IVA plantea un serio problema para
las finanzas de los gobiernos regionales, dado que la mayoria de los analistas fis-
cales considera a este impuesto independiente, “subnacional”, impracticable o
indeseable por una serie de razones. Algunos subrayan su elevado costo adminis-
trativo y de supervisién. Otros subrayan la posible pérdida del control macroeco-
nomico y la renuencia general de los gobiernos centrales a compartir la base del
IVA. Otros destacan también los problemas que surgen del comercio transfronte-
rizo (interestatal], afirmando que si se grava sobre una base de origen, el IVA "sub-
nacional” es distorsionador vy, si se grava sobre una base de destino, es impracti-
cable al menos en las circunstancias de los paises en desarrollo?”.

Si bien se ha discutido mucho en la literatura -véase el estudio de Bird
y Gendron (2001]- sobre la posibilidad de aplicar un IVA en el dmbito regional en
paises como Argentina y Brasil, la realidad es que hasta ahora nadie ha podido
hacerlo. En la actualidad, la perspectiva de que los gobiernos de las areas
metropolitanas de América Latina puedan introducir este impuesto parece
remota. No obstante, como este tema figura entre las prioridades de la lista de
reforma impositiva en Brasil (aunque en el &mbito estatal, antes que a escala
regional), quiza esta posibilidad no deberia ser descartada complemente.

Impuestos sobre las sociedades

Por ultimo, muchos paises aplican tasas sobre las sociedades en el &mbito
regional y local bajo la forma de impuestos sobre las ganancias o beneficios,
impuestos al capital, impuestos sobre la propiedad no residencial, impuestos de
transito (octroi), derechos de licencia (patentes) y distintas formas de impuestos
sobre la industria y el comercio (Bird, 2003a). Muchos de estos gravdmenes no

29 El Gnico IVA “subnacional” que funciona, con base en destino y que existe actualmente, se encuentra en la provincia canadiense de
Québec (Bird y Gendron 1998).
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obtendrian una elevada puntuacién en la mayoria de los criterios razonables
(véase Cuadro 5.3): pocos son equitativos; casi ninguno neutral; la mayoria acen-
tda en lugar de reducir las disparidades entre localidades, dando mucho a quie-
nes mucho tienen (aunque esto puede, por supuesto, hacerlos especialmente
atractivos para las areas metropolitanas); la mayoria se presta también al trasla-
do de impuestos, violando asi el principio de correspondencia de que quien paga
deberia ser quien se beneficia; demasiados tienen un costo de administracion
elevado, especialmente si se considera el costo de cumplimiento e inspeccién y
la facilidad con que dichos impuestos tienden a ser esencialmente discreciona-
les en cuanto a funcionamiento y, por tanto, convertirse en base para operacio-
nes corruptas.

No obstante, debido a las realidades politicas del gobierno en una
sociedad democrética, es casi seguro que los gobiernos “subnacionales” desea-
ran aplicar impuestos sobre las sociedades locales. Estos impuestos son apre-
ciados por igual tanto por los funcionarios como por los ciudadanos, debido a
varias razones. En primer lugar, a menudo producen cuantiosos ingresos y tien-
den a ser mucho més eldsticos que los impuestos sobre la propiedad. Segundo,
como nadie estd completamente seguro de la incidencia de estos impuestos, es
facil suponer o aseverar que son pagados por alguien que no sea residente local.
En tercer lugar, en muchos paises los gobiernos locales tienen mucha mas dis-
crecion sobre las tarifas, las bases y la aplicacidén de esos impuestos, que cual-
quier otra forma de tributacion.

Ademas, se suma el hecho de que existe una buena razén econdmica
para la aplicacion de impuestos sobre sociedades locales como una forma de
gravamen sobre beneficios generales. Los servicios publicos especificos que
favorecen a sociedades comerciales especificas deberian ser pagados, por
supuesto, mediante cargos por servicio adecuados, como se indicé anteriormen-
te, pero cuando no es posible recuperar el costo marginal de la reduccién de
gastos (derivado de los consumos del sector publico) mediante cargos por servi-
cios, quiza podria justificarse cierta forma de gravamen general de base amplia.
Sin embargo, este argumento da poco pie a que los gobiernos locales impongan
un impuesto sobre cualquier insumo, sea de trabajo (contribuciones sobre los
salarios) o de capital (impuesto sobre la renta de las sociedades o impuesto
sobre la propiedad]. En cambio, lo que esta linea de pensamiento sugiere es la
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aplicacion de un gravamen de base amplia, neutral a la combinacion de factores,
como el impuesto sobre el valor anadido.

Segun argumenta en detalle Bird (2003a), la forma de IVA més adecua-
da para este fin se grava sobre la base de ingresos (produccién y origen) y no
sobre el consumo (destino). Comparado con un IVA convencional, este impuesto
-en adelante llamado impuesto sobre el valor comercial (IVC]- tiene tres carac-
teristicas importantes que lo distinguen. Primero, se grava sobre el ingreso, no
sobre el consumo, es decir, se aplica sobre la suma de utilidades y salarios o,
dicho de otra forma, sobre la inversiéon y el consumo. Segundo, se aplica sobre la
produccién, no sobre el consumo, es decir, se grava sobre una base de origen, no
sobre la de destino, siendo por tanto adecuado para un impuesto sobre los bene-
ficios: grava las exportaciones pero no las importaciones. Tercero, se valora por
el método de sustraccién (o adicion) a partir de las cuentas anuales y no sobre el
método de crédito sobre una operacion o factura.

Un impuesto como éste seria mucho mas neutral que la mayoria de los
impuestos actuales locales sobre las sociedades que a menudo discriminan
ciertas formas de inversién. Ademas, seria menos susceptible a la erosion de la
base que la mayoria de las demés formas de impuestos sobre sociedades. Estas
ventajas existirian aun cuando la tasa del IVC se fijase para producir un ingreso
igual al del impuesto existente sobre las sociedades. Sin embargo, si la propor-
cién se estableciese para equiparar mas o menos los beneficios recibidos por la
sociedad, probablemente seria inferior, de manera que la adopcién de esta
forma de impuesto tendria las importantes ventajas adicionales de eliminar
efectos secundarios ineficientes y promover gobiernos “subnacionales” més res-
ponsables y capaces de rendir cuentas ante los ciudadanos. Si bien muchas
cuestiones técnicas necesitan una mayor consideracion y analisis3, el desplaza-
miento hacia un impuesto local sobre las sociedades, del tipo del IVC, como por
ejemplo lo ha hecho recientemente Italia (Bordignon, Gianniy Panteghini, 2001) y
Japon en 2004, seria claramente una mejora substancial en muchos paises.?’

30 Para un analisis del contexto canadiense, véase Bird y MacKenzie (2001).
31 uUn enfoque alternativo en muchos paises podria ser simplemente racionalizar el conjunto de gravdmenes existentes (a menudo
presuntos) gravados sobre las sociedades, aun cuando este camino puede ser mas adecuado para autoridades locales mas pequefias

[Kelly y Devas, 2001).
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Cualquier impuesto sobre las sociedades, sin importar lo correcto que
sea su disefio, puede en cierto sentido debilitar el vinculo entre los contribuyen-
tes y quienes se benefician de los servicios, y en consecuencia, inducir a la con-
fusién sobre quién estd pagando y para qué. Como se sefald anteriormente,
para reducir estos efectos nocivos puede ser aconsejable fijar limites sobre las
proporciones de esos impuestos con el fin de impedir tanto una excesiva expor-
tacion de tasas [fijando, por ejemplo, un limite superior para la proporcion)
como un desplazamiento de la base fiscal (estableciendo un limite minimo).
Estas restricciones a lo que podria llamarse “competencia dafiina” -en el senti-
do de que reduce el bienestar de la regién en conjunto- puede ser especialmen-
te necesaria en las regiones metropolitanas donde la localizacién de las activi-
dades econdmicas es, con frecuencia, particularmente sensible a las
diferencias fiscales.

Probablemente la mayoria de los impuestos locales sobre sociedades
sean algo regresivos, pero, en general, la equidad de la tributaciéon local es una
cuestion menos importante de lo que algunos creen. De hecho, como se mencio-
no6 anteriormente, desde muchos puntos de vista, los gobiernos locales pueden
ser considerados como entes que proporcionan servicios a los residentes (Bird,
20071b), de manera que la perspectiva de equidad adecuada es el principio del
beneficio antes que el principio de capacidad para pagar en cualquier caso.

Transferencias intergubernamentales

En la mayor parte de los paises, las transferencias provenientes de los niveles
superiores de gobierno constituyen una fuente de ingresos importante para los
gobiernos locales. Los fundamentos para dichas transferencias incluyen el
desequilibrio fiscal, los efectos externos y la equidad. Cuando las municipalida-
des tienen ingresos inadecuados para cubrir sus necesidades de gasto se dice
que existe un desequilibrio fiscal. Aun cuando las grandes areas metropolita-
nas tienden a tener ingresos mayores que las ciudades méas pequefas, “pocos
paises permiten a los niveles locales gravar impuestos que puedan producir
ingresos suficientes para cubrir las necesidades locales en aumento” (Bird,
2001b).
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El desequilibrio fiscal puede atacarse aumentando las fuentes de
ingresos en el ambito local o reduciendo las responsabilidades de gasto®. Asi,
por ejemplo, si los niveles superiores de gobierno asumieran la financiacién de
algunos servicios, las necesidades fiscales locales disminuirian. Por otra parte,
los niveles superiores de gobierno podrian permitir a las administraciones loca-
les aumentar los ingresos mediante otras fuentes impositivas. Las grandes
areas metropolitanas, en particular, podrian permitirse acceder a mas fuentes
de ingresos, dejando las subvenciones incondicionales, principalmente para las
zonas urbanas y rurales mas pequenas. La naturaleza de la estructura organica
a escala metropolitana puede asimismo afectar al tamano de la base fiscaly a la
capacidad de un gobierno local para satisfacer sus necesidades de gasto.

Las transferencias o donaciones son también adecuadas cuando los
servicios se extienden mas alld de los limites municipales (por ejemplo, las
carreteras y caminos regionales), lo cual puede dar como resultado una “sub-
asignacion” de recursos para un servicio al no tener en cuenta los encargados
locales de la toma de decisiones los beneficios devengados para los no residen-
tes. Una de las formas para incentivar la asignacién de mas recursos a servicios
que generan esos efectos externos es mediante una transferencia desde un nivel
de gobierno superior, en especial, una donacién de contrapartida condicionada®.
La donacidén seria condicional porque tendria que gastarse en el servicio que
genera los efectos externos. Asimismo deberia tener contrapartida -es decir,
algun aporte del gobierno local- para reflejar el alcance del efecto externo.

Por supuesto, como ya se analizd anteriormente, en el caso de las
grandes areas metropolitanas, algunos de estos efectos externos podrian inte-
grarse dentro de la jurisdiccidn si los limites se extendieran para incluir a todos
los usuarios del servicio. No obstante, para los servicios que generan efectos
externos mas alla de las fronteras de la zona metropolitana, las transferencias
pueden ser adecuadas. Como se indico en la primera seccion de este trabajo,
los beneficios de una zona metropolitana competitiva a nivel internacional tras-

32 g “equilibrio” fiscal es un concepto “tramposo”. Para una consideracién mas extensa de su significado y medicion (a nivel federal-
provinciall, véase Bird y Tarasov (2003).

33 Para un analisis con mayor detalle sobre el fundamento y la forma de las transferencias intergubernamentales en las zonas urba-
nas, véase Bird y Slack (1993).
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pasan sus propias fronteras, llegando a todo el pais. De este modo, algunas
transferencias provenientes de los gobiernos centrales pueden estar justifica-
das en aquellas funciones municipales que contribuyan a la competitividad
internacional.

Ademés, ciertas municipalidades (inclusive algunas de las regiones
metropolitanas) no pueden brindar simplemente un nivel de servicio adecuado
con proporciones razonables, quizd porque los costos de los servicios pueden
resultar mas altos en dichas comunidades, porque la necesidad de los servicios
puede ser mayor, o porque la base fiscal puede ser menor. En estas circunstan-
cias, una subvencién de equiparacion es la apropiada. Una féormula adecuada
para este tipo de donativo toma en consideracién las necesidades y las capacida-
des diferenciadoras (Bird y Smart, 2002).

Sin embargo, parece improbable que en la mayoria de los paises las
grandes areas metropolitanas puedan recibir subvenciones de equiparacién, con
la excepcidn, quiza, de los “pagos por capitacion” que afectan a algunos servicios
nacionales importantes, ofrecidos a nivel local, como los referidos a la educacion
o la salud (Bird y Fiszbein, 1998). En general, las grandes zonas metropolitanas
tienen bases fiscales per capita mas altas que las de las areas urbanas o rurales
mas pequenas. La actividad econémica y la mayor densidad de los proyectos
residenciales, comerciales e industriales, contribuyen a una base fiscal mas ele-
vada. Por supuesto, desde el punto de vista del gasto, los costos de los servicios
y la necesidad de servicios pueden ser mayores que en otras zonas urbanas,
pero en la mayoria de los paises latinoamericanos parece imposible que este
factor compense con creces la base fiscal con un potencial mucho mayors4. Un
enfoque alternativo para lograr equidad puede ser el diseno de una estructura
organica que abarque toda el drea metropolitana por completo. Una combina-
cién de comunidades ricas y pobres puede llevar a una equiparacion, al menos
dentro del area metropolitana. Estas cuestiones de equidad fueron, por ejemplo,
la razon principal por la cual el modelo de gobernabilidad de un solo nivel fue
adoptado en 2000 en Ciudad del Cabo, Sudéafrica (van Ryneveld y Parker, 2002).

34 Ademds, los costos de los servicios en las zonas remotas tienden a ser incluso mayores que en las grandes zonas metropolitanas
debido a costos de transporte mas altos [mayores distancias), costos de calefaccién mas elevados [condiciones climaticas), etc. (Kit-
chen y Slack, 2003).
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Resumiendo, tanto en teorfa como en la practica, las transferencias
tienen menos importancia para las areas metropolitanas que para los demas
gobiernos locales. En realidad, en los paises con amplias disparidades econdmi-
cas regionales, parece no existir razén por la cual las regiones mas ricas (inclu-
yendo las grandes 4reas metropolitanas) no puedan aumentar y gastar mas de
sus propios presupuestos (aun cuando parece probable que continden siendo en
cierta medida “transferencia-dependientes” cuando se trata de financiacion para
la educacion y salud). Sin embargo, para lograr este objetivo y reducir su actual
dependencia con respecto a las transferencias intergubernamentales, las gran-
des zonas metropolitanas no soélo requieren una estructura orgénica adecuada
sino que demandan igualmente, como norma, mas fuentes de ingresos, con mas
diversidad, como si se tratara de una “cartera” de ingresos, incluyendo un
impuesto sobre la propiedad (para la estabilidad) y alguna forma de impuesto
sobre las ganancias o sobre las ventas [para la elasticidad).

Financiacion de infraestructuras

Desde hace tiempo es comun en América Latina financiar las grandes obras de
la capital metropolitana principalmente con fondos centrales -un ejemplo, el
metro de Ciudad de México. Sin embargo, como lo demuestra un detallado estu-
dio reciente sobre el efecto de la financiacién del metro de Santiago (Chile) por
parte del gobierno central (Kain y Liu, 2002), esta practica puede dar lugar a una
mayor desigualdad regional y a un crecimiento metropolitano distorsionado. En
general, las infraestructuras urbanas deberian financiarse localmente, y a
menudo recurriendo al crédito, como se analiza més adelante. Sin embargo, en
varios paises, debido en parte a las restricciones locales sobre la adquisicion de
préstamos [y sobre los ingresos locales en general), las municipalidades se
estdn volcando cada vez mas hacia el sector privado para financiar los costos de
las nuevas infraestructuras, asi como para mejorar las existentes en zonas ya
desarrolladas. El sector privado participa en la financiacion de infraestructuras
de dos maneras: con los cargos que debe pagar para conseguir la aprobacion
para el desarrollo de nuevas promociones y obras; y mediante las asociaciones
entre el sector publicoy el privado. El uso de ambos métodos esta mas difundido
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en las grandes areas metropolitanas, donde los costos de las infraestructuras

tienden a ser particularmente elevados.
Contratacion de préstamos

En la mayoria de los paises, los gobiernos locales no estan autorizados a recurrir
al crédito para cubrir sus necesidades de gastos operativos o corrientes®. Sin
embargo, a menudo si se les permite recurrir a él para realizar inversiones en
bienes de capital. Cuando los beneficios de una de estas inversiones de capital (la
construccién de una planta para el tratamiento del agua, entre otras) se disfrutan
durante un periodo de tiempo prolongado (por ejemplo 25 anos), es justo y eficien-
te pagar el proyecto recurriendo al crédito al menos en parte, de forma que los
beneficios equiparen a los costos de la deuda derivados de los pagos por servicio.
No obstante, con frecuencia, el acceso local a los mercados de capitales esta
muy restringido en los paises en desarrollo (Rodden, Litvack y Eskeland, 2003).
Incluso en paises que constan de mercados de capitales bien desarrollados, las
municipalidades mas pequenas, por ejemplo, pueden recurrir al crédito sola-
mente a través de una autoridad financiera o de un organismo estatal/provincial,
buscando, en parte, la reduccion de los costos del endeudamiento mediante una
unificacién de las necesidades de adquisicion de préstamos por parte de las dis-
tintas localidades.

En los paises donde los gobiernos locales pueden adquirir préstamos
de forma directa, la calificacion de riesgo de los bonos de la municipalidad es la
que determina en gran parte la tasa de interés y otras caracteristicas necesarias
para que sus bonos se puedan colocar en el mercado. Estas calificaciones impli-
can evaluaciones detalladas de la capacidad municipal para soportar deudas y
recaudar ingresos aun en circunstancias de crisis econdémica. Teniendo todo esto
en cuenta, el tamano de una municipalidad estd negativamente correlacionado
con la tasa de interés adjudicada al instrumento de la deuda, de manera que los
gobiernos locales menores pagan, en general, costos por servicio de la deuda

35 S bien la toma de préstamos no es estrictamente una fuente de ingresos, se analiza aqui en parte para ilustrar las diferencias entre la
capacidad de las grandes zonas metropolitanas y otras municipalidades para tener acceso a los mercados de capitales y asi financiar gas-
tos de capital, y en parte, para ofrecer un cuadro mas completo —aunque muy condensado- sobre la financiacion de las infraestructuras.
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mas altos que los pagados por los gobiernos mayores. Por esta y otras razones,
las grandes areas metropolitanas tienden a tener un mayor y mas facil acceso a
los mercados de bonos, que el que tienen las municipalidades menores.

Siempre que no exista ningun tipo de subvencion central en la adquisi-
cién de préstamos [mediante, por ejemplo, garantias explicitas o implicitas), esta
manera de financiacién de la inversion de capital es, en principio, una buena
idea. Sin embargo, en la practica, muchos paises en desarrollo -no pocos en
Ameérica Latina- han tenido grandes dificultades como consecuencia de un
endeudamiento “subnacional”, lo cual determiné que se les impusieran rigidas
restricciones. Si bien a largo plazo, como demuestran Rodden, Litvack y Eske-
land (2003], estas restricciones se flexibilizarian, en el futuro inmediato es
improbable que paises como Argentina y Brasil, incluyendo sus ciudades mayo-
res, tengan muchos grados de libertad en ese sentido.

Cargos por el desarrollo de promociones

Los cargos por el desarrollo de promociones urbanisticas (conocidos también
como “gravdmenes sobre parcelas” o “extracciones”’] son muy utilizados por las
municipalidades de Canadéd y Estados Unidos para pagar las infraestructuras
(Snyder y Stegman, 1986). Un cargo cobrado por el desarrollo de una determina-
da promocién urbanistica es un gravamen cobrado una sola vez a los promotores
para financiar los costos de capital relacionados con el crecimiento que se aso-
cia al nuevo proyecto (o en algunos casos, reurbanizacion). Estos cargos se gra-
van para las obras construidas por la municipalidad y los fondos recaudados se
utilizan para financiar las infraestructuras requeridas por las obras o promocio-
nes emprendidas. El fundamento que explica el cobro de estos costos a los pro-
motores es que el “crecimiento deberia pagarse solo” y no ser una carga para
los contribuyentes existentes.

Otros gravdmenes que algunas veces se aplican a los promotores
incluyen el aporte, por parte de éstos, de algunas parcelas de suelo para vias de
circulacion, obras publicas o terrenos para escuelas, o para cubrir aspectos
relacionados con el medio ambiente: dedicacién de parcelas para parques o un
pago en efectivo en su lugar; bonos de mayor densidad de ocupacién que podrian
concederse como incentivo a los organizadores para que cumplieran determina-
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das condiciones como la creacidn de guarderias infantiles, la conservacién de un
edificio historico, etc.; cobros de conexién que permitan a los promotores acce-
der a la capacidad existente de las instalaciones de agua y alcantarillado; y algu-
nas provisiones preventivas (algunas veces denominadas “comisién inicial”) que
exijan a los organizadores desarrollar méas infraestructuras de las estrictamente
necesarias para llevar a cabo su proyecto. En algunos casos, los gobiernos loca-
les aceptan recuperar parte de los costos, exigiéndoselos a los futuros propieta-
rios beneficiarios, en representacién del fundador.

En general, los estudios que investigaron quién es el que finalmente
paga los cargos cobrados para el desarrollo llegaron a la conclusiéon de que el
destinatario de esa carga final —el nuevo comprador de la vivienda, los promoto-
res, o los duefnos de los terrenos que habia antes de desarrollar el proyecto-
depende en gran medida de las condiciones de oferta y demanda en el mercado
de viviendas nuevas (Slack y Bird, 1991). Sin embargo, a largo plazo parece pro-
bable que la mayor parte de la carga aplicada a la promocidn de residencias nue-
vas sea soportada por el nuevo comprador de las viviendas u oficinas.

En realidad, si esos cargos cobrados para el desarrollo fueran ejecuta-
dos debidamente, podrian actuar como una forma de fijacion de precio del costo
marginaly, por tanto, promover modelos de desarrollo més eficientes y desalen-
tar la dispersién urbana (Slack, 2002). Para lograrlo, los cargos deben ser dife-
renciados en funcién de la ubicacion para reflejar asi los distintos costos de las
infraestructuras. Lamentablemente, en la practica sélo es posible encontrar
muy pocos casos de dichos cargos diferenciados que se hayan realizado de
forma adecuada.

Asociaciones publico-privadas

El sector privado puede involucrarse incluso de forma més directa en el suminis-
troy financiacion de servicios del sector publico mediante asociaciones explicitas
publico-privadas de caracter voluntario. Estas organizaciones suponen la partici-
pacion directa de un sector en una asociacion temporal controlada por el otro.
Ambos socios aportan fondos o servicios a cambio de ciertos derechos o futuros
ingresos.
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Las asociaciones pueden implicar la participacién en obras publicas o
una intervencion publica en asociaciones temporales privadas. El capital estatal
de los proyectos privados, si bien es comun en paises con régimen de transicién
(Bird, Ebely Wallich, 1995), es la forma menos habitual de asociacién en Estados
Unidos. De acuerdo con este ordenamiento, un gobierno local se convierte en
socio de un proyecto privado con fines de lucro a cambio de su ayuda en la crea-
cién del mismo. Asi, por ejemplo, el gobierno podria entregar algun tipo de pro-
piedad (generalmente tierras) o servicios a cambio de una participacion en los
ingresos. El sector privado gana, evidentemente, con este ordenamiento ya que
su reintegro al sector publico depende de la rentabilidad de la asociacién tempo-
ral, o dicho de otro modo, el gobierno comparte el riesgo. Por otro lado, la incer-
tidumbre resultante del flujo de ingresos para el gobierno local es una de las
razones por las que esas asociaciones temporales no son frecuentes. Quiza la
forma mas comun de participacion del sector privado en el suministro de servi-
cios publicos es aquella en que una empresa privada aporta parte del costo del
capitalinicial de un servicio y lo administra bajo la direccién de la ciudad durante
algunos anos, transfiriéndolo finalmente a la municipalidad. En virtud de este
acuerdo, el promotor financia el servicio publico para luego recuperar su inver-
sion a través de los ingresos que proporciona la explotacion. EL gobierno, por su
parte, evita los costos del capital inicial y renuncia a los beneficios vinculados al
funcionamiento del proyecto, pero se queda al final con el servicio publico.

Otro acuerdo comun es la contrataciéon con el sector privado de la
prestacion de servicios como el suministro de agua y alcantarillado, el manejo de
residuos solidos, los medios de esparcimiento y los de transporte. Los estudios
empiricos realizados sobre la contratacidén sugieren que estos servicios son
suministrados, en general, a un costo unitario menor (Kitchen, 2002). Sin embar-
go, parece que el incremento en la eficiencia, obtenido por la contratacién, ha
sido consecuencia de una mayor competencia y no del hecho de que el servicio
haya sido suministrado por el sector privado. Una licitacion competitiva promue-
ve un entorno de rivalidad donde los contratistas estan obligados a ser eficientes.
Quienes se oponen a la contratacidn alegan que en algunos casos el suministro
por parte del sector privado es de calidad inferior y que exige un control signifi-
cativo por parte del gobierno local. No obstante, en general, gran parte de las
observaciones sugieren que la “orientacion hacia el exterior” -hasta el extremo
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de la privatizacion, incluso incluyéndolo- resulta econdmicamente eficiente. Sin
embargo, esa eficiencia depende mas de la existencia de proveedores competi-
dores, reales o potenciales, y no de quién tiene el derecho (o la obligacién) de
suministrar el servicio. Asi, el reemplazo de un monopolio publico por uno priva-
do probablemente no mejore las cosas, pudiendo incluso empeorarlas.

En general, una de las principales ventajas de las asociaciones publi-
co-privadas es que, relevando a las municipalidades de la responsabilidad finan-
ciera de los costos del capital de apertura, se les permite crear las infraestructu-
ras necesarias, incluso en épocas en que la financiacidon del gobierno esta
limitada (Tassonyi, 1997). Las asociaciones permiten a las municipalidades crear
servicios sin tener que incurrir en deuda municipal. La gestion de los servicios
publicos y de los programas por parte de operadores tanto privados como caren-
tes de animo de lucro, reduce asimismo los gastos operativos municipales y per-
mite quiza la recaudacion de nuevos ingresos. Ademas, dichas operaciones per-
miten al sector publico adquirir experiencia del sector privado.

Sin embargo, como contrapeso de estos posibles beneficios, existen
varios riesgos potenciales vinculados con las asociaciones publico-privadas. Por
ejemplo, en el sector privado existe el peligro de que el marco regulador pudiera
cambiarse provocando demoras en el proyecto. En el sector publico, esta pre-
sente el riesgo de que los servicios estatales suministrados no cubran las expec-
tativas de la poblacion, o que el sector privado no pueda cumplir la funcién que
se espera de él. Existe igualmente el peligro, no menor en muchos casos, de que
el costo a largo plazo de la financiacién del sector privado resulte ser mayor de lo
que habria sido la del sector publico (Slack y Bird, 1991).

Por supuesto que existen muchos tipos de ordenamientos de las aso-
ciaciones publico-privadas como las que aqui se describen. El modo en que estas
se estructuren y la forma en que se compartan los riesgos determinaran, como
siempre, si serdn o no exitosas desde una perspectiva de politica publica. Sobre la
base de la experiencia en los paises desarrollados (por ejemplo, con los estadios
deportivos), los gobiernos metropolitanos de los paises en desarrollo deben tener
especial cuidado si adoptan este tipo de férmulas, para no terminar asumiendo el
riesgo de “deterioro” de los proyectos, mientras a los socios privados se les per-
mite recoger las ganancias “iniciales” (Bird, 1995). Como ya demostraron Glaeser
y Meyer (2002a), aiin queda mucho por aprender en el contexto urbano sobre la



Aspectos fiscales de la gobernabilidad metropolitana | 327

mejor forma de privatizar, o dicho en términos més generales, cémo dejar el mer-
cado de suministro de un servicio publico, de una forma pertinente y Gtil.

Algunas consecuencias para las areas
metropolitanas de América Latina

La cuestion crucial a la que se enfrentan los que se ocupan de la financiaciéon de
las estructuras de gobernabilidad metropolitana en América Latina no es cuanta
sino qué tipo de actividad gubernamental debe financiarse, y quién deberia y
podria financiarla. En el mejor de los casos, este documento de trabajo constitu-
ye solamente un primer paso en el largo camino que hay que recorrer para
encontrar la mejor respuesta a esta cuestion, referida a cualquier regién metro-
politana concreta.

En Latinoameérica, por ejemplo, existen actualmente casos que ilustran
en mayor o menor medida la mayoria de las formas de gobernabilidad analizadas
anteriormente. Algunos de ellos son los modelos “metro” de un solo nivel de
Quito, Bogota y Caracas, el modelo de dos niveles que se encuentra en Santiago,
la cooperacion voluntaria limitada que se halla en el sistema ABC de S&o Paulo,
asi como los casos de organismos de propdsito especial, de Buenos Aires, por
ejemplo (Klink, 2005 ). Algunas de estas [y otras regiones metropolitanas) pue-
den considerarse demasiado centralizadas, ya sea como consecuencia del exce-
so de predominio de la ciudad central en la regién (lo cual, en ocasiones, se ha
dicho de Bogotd) o, mas cominmente, del exceso de supremacia del gobierno
central (como se ha dicho de ChileJs¢. Mas cominmente, se considera que
muchas regiones metropolitanas estdn demasiado fragmentadas como para
financiar y suministrar servicios efectivos y equitativos. En realidad, quiza no sea
demasiado exagerado decir que nadie que haya observado con detalle cualquier
regiéon urbana, en particular de América Latina, pareceria muy satisfecho con la
estructura (o falta de estructura) concreta de gobernabilidad que existe o —aun-

36 £n realidad, como lo demuestran Ades y Glaeser (1995), la mayoria de las principales capitales metropolitanas en Latinoamérica
son casi seguro "demasiado grandes” como consecuencia de la extrema sobrecentralizacion de la politica y reglamentacion que carac-
terizaron durante mucho tiempo a la mayoria de los paises de la region.
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que esto se discute mucho menos- con los ordenamientos financieros que la
acompanan.

En estas circunstancias, sin duda puede parecer razonable preguntarse
cual de los modelos basicos analizados en este documento parece ser el mas
prometedor para Latinoamérica, y también qué deberia hacerse en cada una de
las zonas metropolitanas mencionadas para mejorar la gobernabilidad urbanay
el suministro de servicios. Lamentablemente para aquellos que anhelen respues-
tas simples a este tipo de cuestiones, todo el valor del argumento avanzado en la
segunda seccion de este trabajo es que, en realidad, no existe una respuesta de
“mejor practica”, esto es, no existe un sistema Unico que se ajuste a todos los
casos, ni ninguna progresioén necesaria o inevitable en cualquier direcciéon. En
realidad, si bien un pais puede orientarse en una trayectoria (por ejemplo, la
fusion), y otro en otra totalmente diferente (desarrollando varios distritos especia-
les de &mbito regional, por ejemplo), ambos pueden converger en algunos aspec-
tos importantes, dependiendo de los detalles de la manera exacta de proceder.

No obstante, como se sugiri6 al final de la seqgunda seccién, la expe-
riencia parece indicar que la mayoria de los paises latinoamericanos harian bien
en orientarse hacia el desarrollo de algln sistema de gobernabilidad mas efecti-
vo que el actual para sus areas metropolitanas. En realidad, en nuestros dias
parece que no existe un pais en Latinoamérica que tenga una estructura de
gobierno que abarque adecuadamente toda una regién metropolitana econémi-
camente relevante?’. Sin embargo, la naturaleza precisa del “mejor” sistema
para cualquier regién en particular continla siendo altamente dependiente del
contexto, tanto en la teoria como en la practica. Ademas, como indica la expe-
riencia del Valle de México (Davis y Raich, 2003}, las dificultades politicas de lle-
gar demasiado lejos o avanzar muy rapidamente en esta direccidn, parecen a
menudo tan grandes, que es probable que se adelante poco a corto plazo. Cual-
quier cambio en la estructura actual requiere un claro cambio en la asignacion
tanto del poder como del dinero, y en estos términos no va a ser facilss.

37 Ademés de Klink (2005) y Lefévre (2005), véase Glaeser y Meyer (2002) sobre Santiago; Davis y Raich (2003), Morales y Garcia Jimé-
nez (2002), y el Recuadro 5.5 sobre Ciudad de México; Banco Mundial [2002) sobre Cali y Acosta et al. (1999) y Zapato y Chaparro (2002)
sobre Bogota.

38 por ejemplo, Davis y Raich (2003) sugieren que para avanzar en la regién de la Ciudad de México es necesario seguir una cantidad
de caminos alternativos [y quizad complementarios), modificando la constitucién para permitir gobiernos regionales metropolitanos,
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Un primer paso Util y quizéd posible podria ser, simplemente, la crea-
cion de grandes bases de datos regionales para permitir la comparacién y eva-
luacién sistematica de las posibles alternativas cuando el hordscopo sea favora-
ble y los astros estén alineados. Esta recomendacidn tan suave con respecto a la
necesidad de una mayor investigacion puede parecer posiblemente pobre, pero
es pedir mucho mas de lo que actualmente existe en la mayoria de los paises.
Solamente con esos datos se puede comenzar a llevar a cabo una revisién y ana-
lisis significativos -y quizd eventualmente medidas sensatas- con respecto a
temas “candentes”, como las relaciones entre las ciudades centrales y los
suburbios, entre el sector publico y el privado en las distintas actividades, y entre
los ricos y los pobres dentro de las regiones metropolitanas y también en el pais
en su totalidad?®,

Asi pues, en el futuro inmediato no parece haber ninguna solucién
répida o facil a los problemas de gobernabilidad metropolitana de Latinoaméri-
ca. Por ejemplo, las enmiendas constitucionales que permitirian que las regio-
nes metropolitanas adquirieran un estado legal provincial que algunos autores
(incluidos los de este estudio) podrian considerar deseable en algunos paises,
probablemente no podrian ser aplicadas ni facil ni rapidamente. Quiza, afortuna-
damente, los resultados puedan estar mas expuestos a modificaciones en los
ordenamientos financieros antes que en los de gobernabilidad. En este sentido,
como se analiz6 anteriormente, se considera especialmente importante que las
regiones metropolitanas posean principalmente la capacidad de la autofinancia-
cién. En realidad, la situacion actual estd muy lejos de este ideal por varias razo-
nes -algunas quiza légicamente defendibles, pero todas sin duda politicamente
convenientes- con el resultado de que muchas ciudades de Latinoamérica conti-
nlan siendo altamente dependientes del apoyo financiero central. Sin embargo,
existe el convencimiento de que, a la larga, las soluciones viables para los pro-
blemas de las &reas metropolitanas podran ser logradas Unicamente por quie-
nes vivan alli: al fin y al cabo serén los que deban adoptar las decisiones criticas,

creando cooperacion voluntaria, estableciendo quiza distritos especiales, etc. En su opinion, ninguno resultara facil o simple. Proba-
blemente pueda decirse lo mismo de otras zonas metropolitanas de la region.

39 Aun cuando se disponga de esos datos, debera tenerse mucho cuidado al utilizarlos para analizar la naturaleza de los problemas
fiscales regionales. Si bien no es posible estudiar aqui este tema en detalle, algunos de los problemas y consideraciones relevantes se
encuentran en Bird (2003b).
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ya que seran los que tengan que pagar por ellas y experimentar sus consecuen-
cias. Solamente de este modo -y no agitando la varita magica de la planificacion
central- podran tomarse alguna vez las decisiones correctas, aunque probable-
mente de forma lenta y dolorosa.

En este sentido, un buen gobierno metropolitano, como cualquier otro,
requiere alcaldes y concejos responsables, elegidos publicamente, que actuaran
de una manera tan abierta y transparente como sea posible, con un grado consi-
derable de independencia organizativa y plena responsabilidad en cuanto a su
propia gestion financiera. Durante las Ultimas décadas, muchos paises latinoa-
mericanos han progresado a grandes pasos aumentando la rendicién democrati-
ca de cuentas de los gobiernos locales. Sin embargo, casi en ningun lugar este
adelanto ha sido igualado por las mejoras necesarias en los ordenamientos
financieros, que aseguren que esta nueva libertad sea ejercida con sensatez.

Como Meyer y Glaeser (2001) afirman correctamente, “... las politicas
publicas adecuadas no persistiréan [0 no seran ejecutadas de forma adecuadal
excepto si las instituciones politicas se disenan para proporcionar politicos con los
incentivos correctos para ejecutar tales politicas”. En las areas metropolitanas de
Latinoamérica lo que, en primer lugar, parece ser necesario activar para alcanzar
ese ideal es cierta forma de gobierno metropolitano efectivo y, en segundo lugar,
una estructura fiscal adecuada tanto entre la regién y el resto del pais como den-
tro de la propia region. Como aqui se ha expuesto, existe una variedad de solucio-
nes posibles, tanto para la gobernabilidad como para las cuestiones fiscales. Todo
lo que se ha podido hacer en este estudio es establecer los elementos para una
revision mas sistematica de estas cuestiones y presentar un bosquejo de algunos
pardmetros clave, que deberfan recibir mas atencidn segun las circunstancias
particulares de cada pais, y no un pronunciamiento definitivo sobre la mejor forma
en que una determinada regién metropolitana deberia ser financiada.

Gobernabilidad de la Zona Metropolitana del Valle
de México (ZMVM]

Si bien a efectos practicos la ZMVM representa un Unico proceso continuo de

transicién metropolitana, esta zona ha sido considerada hasta el momento como
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un conglomerado de jurisdicciones municipales y estatales que opera de acuer-
do con sus propias ldgicas. Las razones que subyacen en esta falta de visidn inte-
grada son legales, politicas y financieras.

Legalmente, México es una republica federal integrada por un gobierno
de tres niveles: federal, estatal y municipal. La Constitucién prohibe explicita-
mente la formacion de cualquier nivel de gobierno intermedio, lo que ha impedi-
do el reconocimiento legal de las dreas metropolitanas. A pesar de esta rigidez,
México tiene una larga historia de mecanismos intergubernamentales, de mane-
ra que, en efecto, la gobernabilidad de las zonas urbanas se produce en la prac-

Recuadro 5.5. Algunos aspectos fiscales de la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México*

Al igual que muchos paises en desarrollo, México ha pasado por un agudo proceso
de urbanizacién en las Ultimas décadas. En el afo 2000, de los 100 millones de habi-
tantes del pais, el 75% vivia en ciudades que producen el 85% del producto nacional.
En ese afio México tenia 31 zonas metropolitanas con 42.300.000 personas. En 1990,
dos tercios de la poblacién urbana vivian en cuatro zonas metropolitanas de mas de
1.000.000 de habitantes cada una (Ciudad de México, Guadalajara, Monterrey y Pue-
bla). En el afio 2000, el nimero de ciudades con mas de 1.000.000 de personas se
habia duplicado (se sumaron Tijuana, Ledn, Toluca y Torredn), y la poblacién que las
habitaba crecié de 22.500.000 en 1990 a 31.700.000 en el ano 2000 (OCDE, 2002).
Estos hechos resultan especialmente obvios en la Zona Metropolitana del Valle de
México (ZMVM] que, de acuerdo con su “Programa de Ordenamiento”, esta integra-
do por 16 delegaciones del Distrito Federal (DF), 58 municipalidades del Estado de
México, y la municipalidad de Tizayuca del Estado de Hidalgo. La ZMVM aumenté de
9.000.000 de personas en 1970 a casi 18 millones en el ano 2000. El &rea metropoli-
tana se expandié de 2.127 km2 en 1970 a 4.902 km? en 1995. La mayor parte de esta
expansion se produjo en el Estado de México, cuyas municipalidades metropolita-
nas experimentaron un crecimiento en la poblacién del 320% desde 1970 hasta
2000. En contraposicion, la poblacion del DF crecié solamente un 35% durante el
mismo periodo de 30 afos. El resultado es que actualmente mas de la mitad (53%)
de la poblacion de la ZMVM vive en el Estado de México (Iracheta, 2002).

* Preparado por Uri Raich.
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tica a través de la formacidn de cuerpos colectivos (comisiones) o apretados
acuerdos bilaterales.

Politicamente, con el advenimiento de la plena democracia en México,
la ZMVM pasé de ser una zona dominada por un partido Unico, a una zona gober-
nada por los tres principales partidos politicos. En el &mbito ejecutivo, en el aho
2000, estos tres partidos politicos predominantes controlaban niveles diferentes
de gobierno directamente vinculados con la gobernabilidad de la ZMVM. El Parti-
do Accién Nacional (PAN] mantenia el gobierno federal, mientras que el Partido
Revolucionario Institucional (PRI controlaba el Estado de México, y el Partido de
la Revolucién Democrética ([PRD) gobernaba el Distrito Federal (DF). En el &mbito
legislativo, en el afio 2000, el PAN tenia una mayoria simple de escafnos en el
Congreso del Estado de México y el PRD tenia una mayoria en la Asamblea Legis-
lativa del DF. En funcién de los gobiernos locales, en el afio 2000 el PRI goberna-
ba el 61% de todas las municipalidades del Estado de México, y el PRD controlaba
10 de las 16 delegaciones del DF. Esta pluralidad politica es muy distinta de la
realidad politica que existio durante muchas décadas en el pais y es muy posible
que, como consecuencia de ello, con el transcurso del tiempo se produzcan cam-
bios en la estructura de la gobernabilidad real de la regién, aunque hasta ahora
no esta nada clara la cuestion de qué cambios podrian producirse.

Financieramente, el crecimiento de la poblacion de la ZMVM pone a la
zona bajo presiones fiscales tanto en el aspecto de la eficiencia -para mantener
la elevada demanda de servicios- como de la equidad —-para decidir quién debe-
ria pagar qué. Este debate fiscal ha sido altamente politizado tanto por el Estado
de México como por el DF. El primero sostiene que el DF explota muchos de sus
recursos sin compensacion adecuada; al mismo tiempo, el DF afirma que los
pasajeros que diariamente se trasladan a sus trabajos desde el Estado de México
trabajan y consumen servicios en la capital sin contribuir a su financiamiento.
Este conflicto estd exacerbado por el hecho de que el gobierno federal, que ante-
riormente habia sido una fuente importante de financiacién para proyectos
metropolitanos (por ejemplo, el metro), tiene actualmente sus propias dificulta-
des fiscales.

Estas limitaciones legales, politicas y financieras han impedido disefar
politicas coordinadas para la ZMVM, expresamente en todas las zonas en las que
el DF y el Estado de México interactlan. Los sectores mas perjudicados por la
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falta de vision metropolitana son quiza el suministro del agua, el transporte, la
manipulacion de los residuos sélidos y el medio ambiente. Los problemas en el
sector del suministro de agua surgen porque la mayor parte del agua que se con-
sume en el DF proviene del Estado de México, una situacion que ha danado las
condiciones ambientales y financieras de este Ultimo. El sector del transporte ha
sido critico, debido principalmente a la notable diferencia en la calidad de los ser-
vicios de transporte e infraestructura a favor del DF. En el caso del manejo de
residuos solidos, el problema es que el Estado de México produce menos basura
que el DF, pero recibe gran parte de la basura del éste (Iracheta, 2002). Por alti-
mo, el medio ambiente es también un sector critico, ya que las partes del ZMVM
que contaminan mas no interiorizan totalmente sus costos, creando de este modo
graves efectos externos negativos para el area metropolitana en conjunto.

A diferencia de otras zonas urbanas de México, la ZMVM esta integrada
por jurisdicciones con distintas caracteristicas legales. A nivel estatal, el DF
posee rasgos diferentes de los del Estado de México, ya que el primero es la
capital del pais (véase Recuadro 5.4). A escala local, las municipalidades del
Estado de México tienen una situacién legal financiera diferente de la de las
delegaciones del DF, que carecen de autonomia econdmica. A continuacion se
describen algunos de los aspectos fiscales clave de las jurisdicciones.

Finanzas en la ZMVM

Distrito Federal: El hecho de que el DF sea la capital del pais tiene efectos direc-
tos sobre sus finanzas de distintas maneras:

- Sibien desde 1994 el Congreso Federal ya no es el responsable de
la aprobacidon de la legislacion fiscal y presupuestaria del DF, toda-
via estd a cargo de la autorizacién de sus niveles de endeudamiento.

- Elgobierno del DF no solamente posee todas las facultades fiscales
de un estado, sino que también centraliza todas las funciones fisca-
les de sus gobiernos locales o distritos. Por ejemplo, el DF no
recauda Unicamente las contribuciones sobre salarios —el impuesto
estatal mas importante- sino que también recauda los impuestos
sobre la propiedad que son la fuente primaria propia de la recauda-
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cién municipal. Del mismo modo, el DF cobra de forma directa car-
gos por servicios, derechos, multas, etc., tanto en el &mbito estatal
como de delegacién. De este modo, no es de extranar que el DF
obtenga por si mismo mucho mas de sus impuestos que cualquier
otro estado o gobierno local.

- Las delegaciones del DF no tienen derecho a explotar sus bases fis-
cales locales, ya que todas las actividades monetarias municipales
estan centralizadas en la Tesoreria del DF. De este modo, las dele-
gaciones no tienen autonomia fiscal y dependen totalmente de los
presupuestos asignados por la Asamblea Legislativa del DF. Este
proceso presupuestario centralizado no sigue un criterio claro ni
reconoce el origen de las diferentes fuentes de ingresos. Si bien el
Cddigo Financiero del DF (articulo 115-A) dispone que el alcalde
deberd proponer a la Asamblea Legislativa la asignaciéon presu-
puestaria de las delegaciones de acuerdo con cinco criterios
(pobreza extrema, infraestructura urbana, poblacion, poblacién en
transito y servicios urbanos), no esta claro cémo se hace, y el Codi-
go Fiscal no establece las ponderaciones relativas de cada uno de
estos criterios (Sobarzo, 2002)%. Las delegaciones, a diferencia de
las municipalidades, no reciben sus transferencias interguberna-
mentales de forma clara, explicita o predecible.

- Cuando se trata de la distribucion de los recursos federales, el DF
no recibe un tratamiento igual al de los demds estados: queda
excluido de ciertas transferencias federales, aunque por otro lado
recibe grandes montantes del gasto federal directo.

El Estado de México. El Estado de México y sus municipalidades (al
igual que el resto de estados y municipalidades] tienen fuentes especificas de
ingresos definidas claramente en la constitucion federal y en la constitucién
estatal. Tanto los estados como las localidades poseen mas transferencias, cré-
dito intergubernamental, ademas de sus propias fuentes de ingresos. Estas ulti-

40 podria parecer que la poblacion es el factor principal que determina las asignaciones presupuestarias de la mayoria de las delega-
ciones; sin embargo, en algunos casos, esta relacion no esta clara.
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mas son, principalmente, los impuestos, los cargos por servicios, y las tasas,
productos, multas y gravdmenes por mejoras y plusvalias. Tal como se ha men-
cionado anteriormente, mientras las contribuciones sobre los salarios son el
impuesto estatal mas importante, la tasa sobre la propiedad es el principal gra-
vamen para las municipalidades. Mientras los estados obtienen la mayor parte
de sus tasas de fuentes relacionadas con vehiculos y transporte, los principales
impuestos de las municipalidades son los correspondientes a licencias y al
suministro de los servicios de agua.

Los gobiernos “subnacionales” de México reciben transferencias de
dos fuentes principales: participaciones y aportaciones. Las participaciones son
transferencias no condicionadas que los estados y las municipalidades reciben
del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF) a través de distintas formu-
las que se calculan como una proporcion de la recaudacion federal partible
(RFP), compuesta principalmente por participaciones especificas del impuesto
federal sobre las ganancias, el impuesto sobre el valor anadido y los derechos
sobre la extraccion de minerales y petréleo. Las municipalidades reciben como
minimo un 20% de las participaciones del estado4'. Las aportaciones son trans-
ferencias destinadas a un fin determinado cuya forma actual fue disenada en
1997 cuando el Congreso aprobdé una nueva partida presupuestaria llamada
“Aportaciones Federales a los Estados y Municipalidades” (Ramo 33), y que esté
integrada por siete fondos enfocados hacia la descentralizacién de las importan-
tes areas de salud, educacion e infraestructura«?.

41 EL SNCF establece las pautas para la distribucion de participaciones desde la federacion hacia los estados. Sin embargo, cada

legislatura estatal regula su propio reparto de participaciones entre sus municipalidades. Actualmente, el SNCF consiste en dos fon-
dos: el Fondo para la Promocién Municipal (1% del RFP, que establece la transferencia directamente a sus municipalidades de acuer-
do con una férmula federal que toma en consideracion el cobro de los impuestos sobre la propiedad y las tasas por el suministro de
agual y el Fondo General de Participacion de Ingresos (FGP) que consiste en el 20% del RFP.

Al nivel estado-federal, el 45% del FGP se distribuye sobre una base igual per capita, el 45% se basa en la recaudacion de ingresos

propios de los estados que habia antes del SNCF (es decir, antes de 1980) ajustado anualmente sobre la base del crecimiento de algu-
nos ingresos federales cobrados en los estados. El 10% restante se distribuye inversamente entre los estados con las asignaciones
absolutas mas bajas. Para la asignacion estado-municipal, en el caso del Estado de México, el 40% se distribuye sobre una base igual
per capita, el 40% de acuerdo con el esfuerzo fiscal de la municipalidad en su cobro de cargos e impuestos, y el 20% en proporcién
inversa a los dos criterios anteriores.
42 Estos fondos son: el Fondo de aportaciones para la educacion basica [FAEB); el Fondo de aportaciones para los servicios de salud
[FASSAJ; el Fondo de aportaciones para la infraestructura social (FAIS); el Fondo de aportaciones para el financiamiento de las munici-
palidades y el Distrito Federal (FORTAMUNDF); el Fondo de aportaciones multiples ([FAM]; el Fondo de aportaciones para la educacion
tecnolégica y de adultos (FAETA); y el Fondo de aportaciones para la seguridad publica de los Estados y el Distrito Federal (FASP).
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Tendencias fiscales en la ZMVM

La ZMVM tiene la concentracion mas alta de actividad econdmica del pais. Por tér-
mino medio, entre 1993y 2000, el DF produjo el 23% del PIB del pais, seguido por el
Estado de México con una proporcién del 10,5%; el DF y el Estado de México produ-
cen, en su conjunto, un tercio del PIB de la nacién. En general, los estados con los
mayores niveles de actividad econdmica recaudan relativamente mas ingresos. En
2002, el DF y el Estado de México combinados reunieron el 52% del total de las
fuentes propias de ingresos estatales del pais (un 43% en el DF y un 9% en el Esta-
do de México). En funcién de las transferencias, estos dos estados recibieron el 24%
de las participaciones (un 13% el DF y un 11% el Estado de México) y el 12% de las
aportaciones (un 2% el DF y un 10% el Estado de México). Sin embargo, la evolucidn
de las fuentes de ingresos en estas dos entidades, siguié esquemas muy distintos.
En la Ultima década, los ingresos del DF sufrieron una importante
transformacidn, ya que las fuentes propias que los reportaban aumentaron y la
financiacion federal disminuyd. La reforma fiscal incrementd substancialmente la
recaudacion de tasas locales [principalmente los impuestos sobre la propiedad y
las contribuciones sobre salarios) y los derechos por el suministro de agua. En
1980, las fuentes propias de ingresos del DF financiaron el 30% de su gasto total;
en la década de los noventa, esta proporcién aumentd a un promedio del 45%. Por
otro lado, una reforma en la férmula de participacién de los ingresos y la decision
federal de cancelar todas las transferencias vinculadas con el transporte y que
iban destinadas al DF, impactaron adversamente sobre éste. Desde 1989 hasta
2001, las participaciones recibidas por el DF disminuyeron del 55% al 45% del
total de ingresos obtenidos (Beristain y Rodriguez Gémez, 2001). Ademas, recibe
pocas aportaciones, fundamentalmente porque esta excluido de los fondos desti-
nados a la educacion (FAEB y FAETA) y del fondo para la infraestructura (FAIS).
Las fuentes propias de ingresos mas importantes del DF son los
impuestos, que representaron un promedio del 45% en el periodo 1989-2001. En
ese mismo intervalo de tiempo, los “productos” representaron el 27% y los car-
gos por servicios el 17%.4 En términos reales, éstos Ultimos, junto con los

43 "Productos” son los recursos que los gobiernos “subnacionales” reciben del uso de sus bienes patrimoniales, como son la venta y
alquiler de sus propiedades.
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impuestos, crecieron a una tasa anual del 10%, debido a la introduccién de una
contribucién sobre los salarios, y a la reforma del sistema del impuesto sobre la
propiedad. Desde 1989 hasta 2001, las contribuciones sobre los salarios alcanza-
ron el 40% del total de impuestos, y las tasas sobre la propiedad llegaron al 44%.
El DF recauda aproximadamente la mitad (47,7%) del gravamen sobre la propie-
dad aplicado en México en todo su conjunto. Esta misma centralizacién fiscal se
reproduce dentro del DF, ya que cuatro delegaciones (Cuauthemoc, Miguel
Hidalgo, Benito Juédrez y Alvaro Obregdn) representan casi el 60% de la recauda-
cion total del impuesto sobre la propiedad en el DF.

En contraposicion al DF, el Estado de México y sus municipalidades
metropolitanas dependen actualmente mas de las participaciones. La composi-
cién y evolucién de los ingresos en el Estado de México y en sus municipios
metropolitanos son “similares” .4 En el perfodo 1989-1999, las fuentes propias de
ingresos alcanzaron, en promedio, el 44% del ingreso total del Estado de México
y el 50% del de las municipalidades metropolitanas. En el ambito estatal, esta
proporcién disminuyd del 58% en 1989 al 30% en 1999. Del mismo modo, en el
ambito municipal, la participacion de fuentes propias de ingresos disminuyé del
60% delingreso total en 1989 al 30% en 1999. Las participaciones en el Estado de
México aumentaron del 31% del ingreso total en 1989 al 44% en 1999, y en las
municipalidades metropolitanas se incrementaron, durante el mismo periodo,
del 27% al 41%.

Si bien el Estado de México recibe la proporcién mas grande de aporta-
ciones de cualquier estado (10%) en términos per capita, es el segundo valor
mas bajo. Las municipalidades metropolitanas del Estado de México reciben
recursos del FAISM, que es la porcion principal del fondo para infraestructura
(FAIS), y del FORTAMUM cuyo objetivo es mejorar la seguridad en los municipios.
En el periodo 1998-2002 estas localidades recibieron un promedio del 40% de la
participacion en el total estatal de FAISM y un 70% del FORTAMUMS5.

44 Los calculos que aqui se muestran para las municipalidades metropolitanas del Estado de México toman en cuenta sélo a 34 loca-
lidades metropolitanas definidas en la Encuesta Nacional de Empleo Urbano y no a las 58 que se considera que forman parte de la
ZMVM.

45 Gran parte del remanente de estos fondos pasaron a las municipalidades de la Zona Metropolitana de Toluca lintegrada por cinco
municipalidades), la sequnda mas importante del Estado de México.
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Recuadro 5.6. Modelos de financiacion de las ciudades y desarrollo urbano

Con el transcurso de los anos, muchos han tratado de demostrar que los impues-
tos urbanos, en especial las tasas sobre la tierra, son herramientas potencialmen-
te importantes para configurar el ritmo y naturaleza del desarrollo urbano. Si bien
resulta evidente que este complejo tema no puede ser analizado en este documen-
to con la debida atencion, una vision general reciente de la contribucion territorial y
de los impuestos sobre la propiedad en todo el mundo (Bird y Slack, 2002) permite
obtener varias conclusiones que merecen repetirse en el contexto actual.

En primer lugar, muchos paises gravan distintos impuestos y cargos sobre las
transferencias de la tierra. Estas tasas desalientan invariablemente el desarrollo y
la formalizacion del mercado de bienes raices. Su existencia, a menudo con tasas
sorprendentemente elevadas en muchos paises, puede atribuirse presumiblemen-
te al hecho de que la "base imponible” —el cambio de propiedad registrado- es visi-
ble, aun cuando el valor verdadero de la operacién generalmente no lo sea. Los
paises preocupados por una utilizacion eficiente de la tierra harian bien si conside-
rasen la posible disminucion de esos impuestos y sustituyeran de inmediato una
pérdida de ingresos fiscales reforzando, por ejemplo, los impuestos basicos sobre
la propiedad.

En segundo lugar, algunos paises aplican otros gravamenes especiales sobre la
tierra, principalmente para fines no fiscales -para obtener plusvalia (en Colombial,
recuperar los costos del gasto en inversion publica (en varios paises, contribucio-
nes especiales y gravdmenes por mejoras, como por ejemplo, la valorizacién en
Colombial, o desalentar la tenencia de “tierras ociosas” mediante “tasas de penali-
zacion” (nuevamente, Colombia es un ejemplo).

Lamentablemente, ideas atractivas como estas pueden surgir a menudo, y siempre
que se han ensayado variantes de ellas en todo el mundo, en la préactica parecieron
no haber tenido efectos significativos en ningln pais. El control de la especulacion
en terreno urbano y la obtencion de aumentos en el valor de la tierra destinada al
uso publico pueden ser objetivos muy importantes, pero intentar lograrlos indirec-
tamente mediante el diseno inteligente de instrumentos fiscales, parece haber sido
contraproducente.

En tercer lugar, paises como Colombia tuvieron cierto éxito recobrando algunos de
los beneficios de los propietarios de zonas adyacentes debido a determinadas
inversiones publicas, mediante cargos por mejoras. Del mismo modo, algunos
estados de Estados Unidos y algunas provincias canadienses han empleado recien-
temente cargos para el desarrollo y otras formas de “captura de valor” para ayudar
a la financiacion de algun proyecto de infraestructura urbana. Sin embargo, la fun-
cion de esos artificios probablemente se vea limitada debido a las circunstancias
de la mayoria de las regiones metropolitanas latinoamericanas.

Por Gltimo, a pesar de esta valoracion negativa general referente al uso de impues-
tos especiales sobre la tierra con fines de “planificacion”, resulta importante recor-
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dar, no obstante, que los gravamenes sobre la tierra tienen, en definitiva, efectos
sobre los modelos de utilizacién de la misma. Por ejemplo, quienes se manifiestan
a favor de la tributacion sobre el valor de la tierra sostienen que esta fiscalidad es
mas favorable para la inversién y el crecimiento, que la tributacion sobre la tierray
las mejoras o plusvalias. Las desigualdades en la forma de aplicacion del impuesto
sobre la propiedad dentro de las zonas urbanas -con tasas diferentes sobre la
vivienda y las empresas, por ejemplo, y con diversos impactos en las zonas mas
viejas y mas nuevas- pueden afectar al modelo de crecimiento urbano (Slack,
2002). Indudablemente, una planificacidn fiscal [y territorial] sensata debe tomar en
cuenta esos efectos.

A medida que los impuestos desiguales sobre la propiedad sean equiparados unos
a otros en funcién de las diferencias en los gastos del sector publico, no deberian
provocar un impacto distorsio9dor sobre la ubicacion o utilizaciéon de la tierra. Sin
embargo, cuando esa “equiparacion” no se dé, habrd un esquema de subsidios
positivos y negativos que influird sobre los esquemas de desarrollo urbano de una
forma que, por lo general, provocara su empeoramiento. Tal como manifestaron
hace algunos anos Oldman et al. (1967) en el contexto de un analisis de las finanzas
de la Ciudad de México, estas malas distribuciones son potencialmente mucho mas
perjudiciales en el caso de ciudades latinoamericanas de répida urbanizacion.
Estas cuestiones todavia hoy parecen vélidas.

Las elecciones politicas que se refieren a la estructura del impuesto sobre la pro-
piedad que recae sobre la utilizacion de la tierra, abarcan aquello que se incluye en
ly se excluye de] la base fiscal, la definicion del valor de la propiedad para las distin-
tas clases de propiedades (por ejemplo, residencial, agropecuaria, comercial e
industrial], el porcentaje del valor imponible, y la variacion de las tasas fiscales efec-
tivas dentro de las clases de propiedad [y entre ellas]. Lamentablemente, en
muchos paises la informacion disponible resulta inadecuada para permitir analizar
los efectos de los sistemas tributarios existentes que afectan a la utilizacion de la
tierra -y que son, casi seguro, no 6ptimos. Debido a las proporciones poco efectivas
que actualmente se aplican en la mayoria de los paises, puede ser que las distorsio-
nes resultantes no sean demasiado elevadas. Considerando la importancia que pro-
bablemente pueda tener en el futuro un aumento del impuesto sobre la propiedad
que actla como fuente de finanzas locales en las regiones metropolitanas latinoa-
mericanas, las reformas necesarias en dicho impuesto deberfan tener en cuenta no
solo la necesidad de ser politicamente aceptables y administrativamente factibles,
sino también que los mayores impuestos deben ser disefados adecuadamente
desde una perspectiva econémica. Esto significa que “artilugios” como el incremen-
to del impuesto por el valor de la tierra y las contribuciones territoriales progresivas,
con su elevado y quiza insuperable costo politico y administrativo, no deberian cum-
plir funcion alguna, sino que deberia prestarse una mayor y preferente atencion al
desarrollo de impuestos sobre la propiedad local simples y eficaces, diferencidndo-
se, quiza, en la mayor tributacion de la tierra, en lugar de la de las mejoras.
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Los estados recibieron igualmente gasto federal directo para la finan-
ciacion de proyectos de infraestructuras decididos por la federacidn. El gobierno
federal decide el tipo de trabajo, el objeto y la zona geogréfica de la inversion.
Como el gasto de las inversiones en infraestructuras es irregular y erratico, es
mejor analizarlo en términos de promedio antes que en afos determinados. El
nivel anual medio de la inversion federal en el DF en el periodo 1980-2002 fue de
57.700.000 Pesos, comparado con los 8.300.000 Pesos en el Estado de México. El
DF recibi6 de este modo siete veces mas de inversion federal directa cuando se
compara con el Estado de México. En realidad, el DF representd una cuarta parte
de todo el gasto de inversién federal. En términos per cépita, el gasto de inver-
sion medio para el periodo 1980-2002 fue de 6.781 Pesos anuales, es decir, ocho
veces mas que los 862 Pesos del Estado de México. Si se compara con la cifra del
promedio nacional, el total del DF la duplicd en exceso, mientras que la del Esta-
do de México representa aproximadamente un tercio de aquella.
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CAPITULO 6

Politicas sociales metropolitanas

Joan Subirats
Quim Burgué

Introduccion

Una de las pocas afirmaciones en las que coincidirian practicamente todos los
analistas del mundo, cada vez mas complejo y dificil de entender, es que éste es
cada vez méas global y mas urbano (Friedmann, 2002). En linea con este reconoci-
miento han proliferado los estudios sobre las dinamicas de la globalizacién, los
procesos de urbanizacion y, de manera mas importante, las relaciones que se
establecen entre ambos procesos. Este serd también el punto de partida de este
estudio que, méas concretamente, pretende partir de una realidad marcada por la
emergencia de metrdpolis globales y se cuestiona los impactos sociales de esta
reciente realidad y las politicas que se han destinado, o se podrian destinar, a
favorecer las necesidades colectivas metropolitanas.

A partir de estas preocupaciones, el documento se organiza en cuatro
secciones. La primera esboza lo que se podria llamar el punto de partida. Sin
animo de exhaustividad ni con el afan de replicar los excelentes estudios ya exis-
tentes sobre la geografia de la globalizacién, se cuestionan los efectos positivos y
los impactos negativos que esta nueva configuracion urbana estd generando. En
la segunda seccidn se ilustra el punto de partida con referencias a cémo las prin-
cipales concentraciones urbanas latinoamericanas y europeas viven las ventajas y
los inconvenientes de la globalizacién. Este punto no se centra tanto en las condi-
ciones objetivas de estas ciudades —dificiles de resumir en un trabajo como éste y
sin animo de repetir otros estudios (Klink, 2005)- como en la relacién entre las
politicas de globalizacion urbana (aquellas destinadas a colocar a las metrédpolis
en su nuevo contexto) y las condiciones sociales que éstas generan. En definitiva,
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discute la relacién entre globalizacion y polarizacién o segmentacion urbana en
Europay en América Latina. A continuacidn, en la tercera seccidn se trata el con-
cepto de exclusion desde una perspectiva integral y, en opinion de los autores,
metodolégicamente Util: marcando una agenda de politicas sociales para las
grandes ciudades. Finalmente, la cuarta seccion pretende dar un paso mas para
completar la cuestion del qué hacer con la del cdmo hacerlo. Asi, se introducen
algunas reflexiones, ahora desde el ambito de la gestion publica, con el fin de
avanzar de las prescripciones substantivas a las recomendaciones operativas.

:Donde estamos? El contexto de las politicas
sociales metropolitanas. Oportunidades y peligros
de la nueva geografia de la globalizacion

Nadie duda del papel histéricamente clave de las ciudades, tanto definiendo los
asentamientos sociales mas estables, como convirtiéndose en los espacios privi-
legiados para los diferentes tipos de interaccion humana, social, politica, cultural
o econdmica (Borja y Castells, 1997). Geograficamente, las ventajas de las con-
centraciones urbanas se han relacionado con la proximidad territorial y la proxi-
midad a la red. La primera se refiere a la densidad de la ciudad, asi como a la
aglomeracion de actividades y relaciones que ésta provoca. La segunda, en cam-
bio, alude a la intensidad de las relaciones que las ciudades tienden a establecer
con otros territorios.

En un entorno de globalizacién, las ciudades y los sistemas urbanos
reflejan una coyuntura histérica donde desaparecen las continuidades territoriales
y emergen nuevas formas reticulares de ordenacion social, econdmica y politica
(Castells, 1995y 1997). Por otro lado, observar una ciudad es observar un micro-
cosmo de situaciones y de relaciones; es detectar en un espacio fisicamente deli-
mitado como las interacciones politicas, econdmicas y sociales operan para gene-
rar determinadas situaciones de bienestar o malestar colectivo. Las ciudades no
son Unicamente conglomerados arquitectdnicos sino, sobre todo, espacios de
encuentro que condicionany explican las principales dindmicas de nuestro mundo.

En este sentido, la historia de la planificacion urbana es la historia de la
construccion y la reconstruccion de modelos econémicos y sociales de desarrollo.
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La historia de la planificacién urbana del siglo XX ha descansado primero sobre
las intervenciones de las burocracias publicas [socialdemocracial y, mas tarde,
sobre el espiritu de empresay el empuje del mercado aplicado al desarrollo urba-
no (neoliberalismo). Irénicamente, si lo que se pretendia era responder a las
situaciones de pobreza y marginacién insoportable que, desde el siglo XIX, sufrian
determinados suburbios urbanos, el fracaso ha sido notable. Hoy, la pesadilla
urbana de hace mas de un siglo reaparece bajo nuevas dindmicas de polarizacion
y exclusion social. Este fracaso provocd, primero, la desorientacion de los planifi-
cadores urbanos y, mas tarde, la desaparicion de la propia tarea planificadora:
una renuncia a la voluntad de gobernar las ciudades. Asi, ya en los anos ochenta,
los instrumentos tradicionales de la planificacién urbana habian quedado definiti-
vamente desacreditados y habian sido sustituidos por una renovada confianza en
el mercado: no serfa necesario planificar ni gobernar las ciudades, ya que lo Unico
que parecia importar es que éstas encontraran su propio camino hacia el éxito
econémico sin las “molestas” intervenciones publicas (Friedmann, 2002).

Hace algunos anos, ciudades como Boston o Baltimore proclamaban
haber encontrado la “pdcima méagica” para resolver todos sus problemas urba-
nos. Se trataba de una receta muy simple, de una “pocidn vivificante” compuesta
fundamentalmente por una nueva mezcla de dos viejos ingredientes: el gobierno
municipal y el sector privado. Mezclandolos y combinandolos con renovados ani-
mos se lograba un efecto de suma positiva, una colaboracién imaginativa (creati-
ve partnership) que permitia transformar el espacio urbano y adaptarlo a los
retos de la nueva sociedad y la nueva economia. Se trataba también de una
“pécima” donde no podia faltar la dimensién promocional, la venta de la imagen
de la ciudad o el fomento de su atractivo para las personas y los recursos exte-
riores. La estrategia era pues un tanto teatral ([Amendola, 2000] y, como en el
teatro, las cortinas no eliminan los problemas, aunque éstos no aparezcan en
escena. Asi, la ciudad emprendedora tiene otra cara, que es la de la ciudad pola-
rizada. Este es el retorno a la pesadilla urbana del siglo XIX al que se referia Hall
(1996), aunque con dindmicas diferentes. Las nuevas ciudades globales generan
nuevas formas de polarizacion y realidades donde se contraponen y superponen
la ciudad de los triunfadores y la de los perdedores.

La metroépoli es, en definitiva, un gran espacio de proximidades y de
relaciones, pero también una manifestacién de los equilibrios y los desequili-
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brios que éstas fomentan. De este modo, la ciudad es como una “microsociedad”
donde, por un lado, se manifiestan las tensiones y los desequilibrios y, por otro,
se toma partido por iniciativas “reequilibradoras” més o menos inclusivas, més o
menos mercantiles. La ciudad, desde esta perspectiva, se nos presenta como un
espacio donde se materializan tanto las necesidades como las propias potencia-
lidades de gobierno.

Por otro lado, las ciudades no son relevantes Unicamente como espa-
cios internos, sino también por las relaciones que establecen entre ellas en un
espacio global. La conformacién de una red de ciudades a escala internacional
ha sido objeto de multiplicidad de estudios y ha merecido la atencién de diversas
disciplinas. Sin embargo, a pesar de la proliferacion de trabajos al respecto, la
nocion de una red de ciudades es relativamente reciente. Asi, desde una pers-
pectiva internacional, no es hasta los anos ochenta cuando se identifica la pre-
sencia de los llamados centros urbanos de mando (Friedmann y Wolff, 1982]) y se
introduce el concepto de una red de ciudades globales (King, 1990; Scott, 2001).
En esta direccidn, una autora tan emblematica como Saskia Sassen (1991, 2000 y
2002) elabora, a partir del anélisis de las transformaciones econdémicas de las
dos Ultimas décadas, una geografia de las localizaciones estratégicas a escala
global. En su trabajo se pone de manifiesto cdmo la geografia de la globalizacion
se caracteriza por la convivencia de dinamicas centralizadoras y descentraliza-
doras. Las nuevas tecnologias permiten la dispersion de las actividades produc-
tivas, pero también fomentan la concentracion de las funciones de direccion y
control. Esta concentracién ha generado una red de ciudades globales, de gran-
des metrdpolis que juegan un papel estratégico en la organizacién de la econo-
mia mundial (Graham, 2002).

De este modo, a pesar de hablar frecuentemente de la desaparicion de
los territorios en la era de la globalizacidn, la evidencia parece mostrarnos que el
territorio continla siendo una variable clave para explicar las situaciones de
mayor o menor prosperidad social y econdmica. El trénsito desde una economia
internacional basada en el intercambio comercial hasta un escenario donde las
principales transacciones estan vinculadas a las finanzas y a los servicios mas
especializados, ha colocado a las ciudades en el corazéon de la economia mun-
dial. Pero ese mismo modelo que explica la aparicion de localizaciones estraté-
gicas, explica también, obviamente, la existencia de la otra cara de la moneda, la
presencia de una nueva geografia de la marginalidad.
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Estamos, pues, ante un nuevo orden espacial que se caracteriza tanto
por generar crecimiento como por provocar fragmentacion y polarizacién. Las
ciudades siempre se han mostrado como espacios de diferenciacién funcional,
cultural, econdmica o social. Y si bien es cierto que podrian darse procesos de
mejora de la competitividad urbana desde opciones de desarrollo enddgeno, las
dindmicas de interconexion econdmica global no parecen dejar mucho margen a
esa posibilidad. De hecho, las dindmicas de diferenciacién y segmentacién urba-
na mas bien se han exacerbado en los ultimos anos, levantando auténticos
muros entre unos y otros, entre ricos y pobres. Marcuse y van Kempen (2000) se
refieren a este nuevo orden espacial en los siguientes términos:

“Existe un nuevo orden espacial en las ciudades, comenzando en algdn
momento de los anos setenta, en un periodo a menudo descrito como de glo-
balizacién de la economia (...] A pesar de que varia significativamente de ciudad
en ciudad [...) existen caracteristicas bésicas en comun. Estas incluyen la con-
centracion espacial en las ciudades de una nueva pobreza urbana, por una
parte, y la de las actividades de negocios internacionales especializadas de alto
nivel, por otro, con divisiones espaciales crecientes, no solo entre ellas sino

también entre segmentos de la clase media” [pagina 3).

Algunos se han acercado a este nuevo orden espacial a partir del deba-
te entre lo moderno y lo postmoderno (Soja, 2000; Beauregard y Haila, 2000). Los
urbanistas postmodernos nos retratan la imagen de una ciudad partida, frag-
mentada, precaria y, consecuentemente, cada vez menos inteligible desde la
voluntad ordenadora de la vieja modernidad; una ciudad donde los enclaves glo-
bales méas /in comparten el escenario con barrios tercermundistas absolutamen-
te out; una ciudad donde se continla acelerando la “periferizaciéon” sin que se
detengan los procesos de concentracién; una ciudad que se lanza al futuro sin
ser capaz de sacar los pies del barro del pasado. Propulsada por los imponentes
vientos de globalizacion y huérfana de la vieja proteccién del estado, esta ciudad
postmoderna se ha visto asimilada en un nuevo entorno de fuerte competitividad
donde esta al mismo tiempo ganando y perdiendo, creciendo y desapareciendo.
Como lo expresan Marcuse y van Kempen (2000):

“El cambio estructural en las esferas economicas y politicas produce extremos

de riqueza y pobreza, concentracion de poder y falta del mismo, amplia ciuda-
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dania y extrema segregacidn, y no es por accidente: la caida de un extremo es
en gran medida el resultado del progreso del otro. La distribucion de poder, y
en gran medida de riqueza, inevitablemente genera ganadores y perdedores”

(pagina 251)

La ciudad postmoderna, en definitiva, hace compatible en un mismo
espacio el éxito y el fracaso, la existencia de grandes oportunidades y de peligro-
sas amenazas. Las grandes oportunidades, en primer lugar, han sido voceadas y
popularizadas durante las dos Ultimas décadas por los partidarios de la ciudad
emprendedora. Desde esta perspectiva, los territorios -y en concreto las gran-
des concentraciones urbanas- se han visto liberados del lastre intervencionista
del Estado (o de otros niveles gubernamentales) y de sus multiples obligaciones
administrativas. Frente a un pasado de ciudad ejecutiva-gerencial sin libertad ni
autonomia, la ciudad emprendedora se presenta como una oportunidad. Las ciu-
dades tienen més capacidad de movimiento, mas capacidad para trazar sus pro-
pias estrategias de desarrollo. También, claro estd, han de responsabilizarse de
sus decisiones y de los resultados que éstas provoquen. Las ciudades empren-
dedoras, en definitiva, habrian alcanzado la mayoria de edady, por lo tanto, asu-
mido los derechos, las obligaciones y las responsabilidades que esto comporta
(Harvey, 1989; Landry, 2000; Simmie, 2001).

En segundo lugar, sin embargo, la ciudad emprendedora se ve amena-
zada por multiples e intensos peligros. El nuevo entorno estimula su iniciativa y
su capacidad de innovacién [abre oportunidades y fomenta la creacién), pero
también provoca una inevitable dindmica de ganadores y perdedores [(genera
amenazas). Ademas, la ldgica “ganadores-perdedores” se proyecta tanto en la
dimensién “interterritorial” (entre territorios) como “intraterritorial” (dentro de
cada territorio). La conexién global puede facilmente agudizar la fractura inter-
na, generando mas segmentacion y polarizacion social.

Asi, al hablar del sistema urbano como una red de flujos y relaciones,
la globalizacién ha ido generando un aparente mercado de ciudades, en el que
cada una de ellas ha de promocionarse y venderse para aprovechar las oportuni-
dades de su libertad recuperada. En este mercado encontramos unas ciudades
que se venden estupendamente, otras que tienen menos salida y algunas no
queridas por nadie. Surge, de esta forma, un sistema urbano global caracteriza-
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do por la jerarquia y la desigualdad. Por otro lado, y este es el aspecto que mas
interesa ahora, el entorno competitivo al que se hace referencia obliga a las ciu-
dades emprendedoras a tomar una serie de decisiones que afectan profunda-
mente a su configuracion interna. Las ciudades que quieren ser competitivas han
de pagar, como se ha anticipado, un elevado precio interno: han de construir su
competitividad externa a partir de estrategias de competencia interna que van
generando grupos sociales de ganadores y de perdedores. La ciudad emprende-
dora, en otros términos, premia a los individuos y a los grupos que han tenido
éxito, pero olvida -incluso castiga- a los que han fracasado. La ciudad empren-
dedora, tal como nos han mostrado multitud de analistas, es también la ciudad
de la tensidn, de la polarizacién, de la “dualizacion”; una ciudad econdmicamen-
te préspera, pero social y colectivamente desequilibrada.

En definitiva, las grandes metrépolis globales son la mejor expresion
del dualismo que caracteriza al modelo de desarrollo con el que se ha desembar-
cado en el siglo XXI. Este modelo explica el escenario global en el que actlan
estas metrépolis, pero también los retos de planificacién y gestion que deberan
afrontar. Esta afirmacion es especialmente relevante para el caso de los servicios
sociales: sus contenidos y sus formas, sus posibilidades y sus limites, sus objeti-
vos y sus estrategias dependen de este contexto y de la voluntad de cada ciudad
para construir una forma especifica de responder a los problemas que plantea la
mencionada y creciente dualidad urbana y la gran diversificacién de situaciones
de exclusion que no permiten respuestas faciles ni de caracter genérico.

Ciudades europeas y latinoamericanas:
entre el desarrollo y la “dualizacion”

Asi pues, como se ha sefnalado, las ciudades son tanto las protagonistas de los
nuevos modelos de desarrollo como los espacios donde se materializan nuevas
formas de polarizacién y tension social. Ambas caracteristicas conducen a una
reconsideracion y revalorizacion del gobierno de estos espacios metropolitanos.
En este apartado se observa cémo determinadas politicas urbanas, determinadas
formas de gobernar la ciudad, han favorecido la ciudad de las dos caras, a la vez
emprendedora y “dualizada”. Con este objetivo se hace una somera referencia a
las experiencias europeas y latinoamericanas de desarrollo urbano. No se trata
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de una aproximacién comparativa en sentido estricto, sino de utilizar ejemplos
diversos para ilustrar cémo el equilibrio estado-mercado se encuentra perma-
nentemente en el centro del debate (tedrico y practico) sobre el desarrollo urba-
no. La comprension de este equilibrio es indispensable para entender el binomio
crecimiento econdmico-cohesién social y, mas concretamente, para abordar el
reto de la planificacion y la gestion de los servicios sociales metropolitanos.

Politica territorial y urbana en Europa

En el proceso de construccidn de la Unién Europea, la conexidn entre integracién
y crecimiento se explica a través de la logica del mercado: la integracidn reduce
los costos de transaccion y, de este modo, genera una mayor competitividad. Por
otro lado, los defensores de la Europa del mercado hablan también de un segun-
do nivel de conexidn: aquel que se produce entre crecimiento y cohesion. Es
decir, cabria esperar que la prosperidad econdmica se dispersase espontanea-
mente entre los diferentes grupos y territorios europeos, generando, de este
modo, cohesién social y regional. Esta doble conexién (integracién-crecimiento y
crecimiento-cohesién] representa el equilibrio alcanzado a través de una activi-
dad de gobierno basada en la promocién del principio de mercado. En la practica,
la propia Comision Europea reconoce fallos en la segunda conexion y observa
cémo la distancia entre grupos sociales y territorios no sélo no se reduce, sino
que tiende a incrementarse. Es precisamente esa constatacion la que provoca la
progresiva aparicion de la politica social y territorial europea.

Si nos centramos en la politica territorial, ésta ha experimentado una
més que notable consolidacion desde la primera aprobacion de los Fondos Euro-
peos para el Desarrollo Regional (FEDER] en 1975 hasta la actualidad. Sin entrar
a explicar esta politica (Williams, 1996; Alden y Boland, 1996], cabe destacar
algunos de sus aspectos mas relevantes:

- En primer lugar, se trata de una politica que ha incorporado un
volumen significativo de recursos de la Unién Europea (hasta alcan-
zar el 20%) y que, en consecuencia, se ha consolidado como una
pieza clave en la construccion europea.

- En segundo lugar, es una politica singular en el sentido de que pre-
tende corregir los desequilibrios del mercado a través del propio mer-
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cado. Es decir, la politica territorial europea no favorece la simple dis-
tribucion de recursos, sino que utiliza estos recursos para favorecer
aquellos proyectos que han de hacer mas competitivos a los diferen-
tes territorios europeos. Se fomentan, conforme a expresion ya utili-
zada anteriormente, los territorios emprendedores (Guersent, 1995).

- En tercer lugar, también en coherencia con lo mencionado en los
apartados anteriores, se observa como la apuesta por los territorios
emprendedores ha generado territorios perdedores. Tal como reco-
noce la propia Comision Europea, la convergencia entre territorios,
que deberia ser el objetivo central de esta politica, no se ha alcanza-
do. La politica territorial europea, desde esta perspectiva, no ha sido
una politica “redistributiva”, sino un pago a los paises que se
encuentran en peores condiciones, para que aceptaran la progresi-
va consolidacién del mercado Unico europeo (Morata, 2000; Hooghe
y Marks, 2001).

Asi pues, observando la evolucidén de la politica territorial europea
durante los Ultimos veinte afos parece claro, en primer lugar, que se trata de
una politica que ha ido abriéndose un sitio dentro del espacio politico comunita-
rio. Su cada vez mas consolidada presencia en el panorama comunitario se
podria explicar tanto por la necesidad de cohesionar una sociedad que ha queda-
do desprotegida ante el impulso mercantilista de la Unidn Europea, como por la
emergencia de un proceso de descentralizacion que, en un entorno de globaliza-
cién econdmica y de transformacion de los paradigmas productivos, tiende a
potenciar el papel de los gobiernos “subnacionales”. Ante estas dindmicas, los
territorios han aprovechado la ocasion para convertirse en actores econémicosy
politicos relevantes en el nivel europeo (Marks et al., 1996; Jeffery, 1997), para
crear diversas redes a través de las cuales canalizar sus relaciones y su capaci-
dad de influencia (Loughlin, 1997; Weyand, 1997) y, también muy importante,
para iniciar transformaciones institucionales y procesos de aprendizaje que han
resultado cruciales para mejorar sus capacidades de gobierno y de gestion (Le
Galesy Lequesne, 1998; Keating, 1998).

Sin embargo, y en segundo lugar, la mayoria de los observadores son
prudentes a la hora de analizar estos avances. Para Llamazares y Marks (1999),
por ejemplo, los territorios continlan siendo unos actores secundarios en el pro-
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ceso de construccién europea, mientras que para Aminy Tomaney (1995), la poli-
tica territorial de la Unidn Europea ha ido creciendo pero no ha logrado traspasar
el umbral de debilidad que la hace permanentemente vulnerable ante los ciclos
econdémicos y politicos. En esta ambivalencia entre una politica territorial euro-
pea que va progresando, pero con dificultades, y unos territorios que van emer-
giendo, pero que aun no han consolidado ni su presencia europea ni su capaci-
dad de influencia, se puede situar el punto de partida para la politica territorial
europea del siglo XXI (Healey y Williams, 1993; Faludi et al., 2000).

El debate actual sobre las expectativas de la politica territorial europea
se enmarca en un debate mas amplio sobre los modelos de desarrollo econdmi-
co y social que han de suceder tanto a los sistemas de produccion “fordistas”
como a la forma de gobierno que representa el estado de bienestar. Se esté pues
ante un proceso de transicion que Jessop (1992) ha descrito como el paso del
Estado de bienestar keynesiano al Estado laboral shumpeteriano, haciendo asi
referencia a la progresiva aparicién de un escenario donde el estado abandona o,
mejor dicho, limita sus tradicionales responsabilidades de regulacién econdémica
y social. Esta evolucidn, tal como argumenta el propio Jessop (1994, ha traido un
nuevo discurso dominante: un discurso construido sobre el principio de ganarse
el pan con el sudor de la frente (pay their way in the word, en su forma original) y
sobre la mitificacién de la competitividad tanto como instrumento para el bienes-
tar como objetivo en si misma.

Desde la optica territorial, este nuevo discurso hegemonico se ha tra-
ducido en modelos de desarrollo que se preocupan sobre todo de mejorar la
posicion (competitiva) de la oferta. En este sentido, las politicas de oferta
(supply-side policies) se ocupan de potenciar la competitividad de los producto-
res a través del hecho de facilitarles una fuerza de trabajo flexible, formada y
econdmica; de poner a su disposicion las infraestructuras necesarias; y de gene-
rar un clima de negocios que les permita participar con éxito en el mundo de la
competencia global. Las politicas de oferta, por otra parte, son politicas de proxi-
midad, ya que la capacidad para estimular la competitividad de las redes de pro-
duccion depende del nivel de comprension, de conocimiento de primera mano
que tengamos sobre las mismas (Furid, 1996; Blakely, 1994; Putman, 1992).

Quiza lo que mas interesa destacar ahora de la progresiva introduccién
de este enfoque territorial es el papel que los gobiernos y los actores locales
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adquieren como protagonistas de su desarrollo. Tradicionalmente, las politicas
de desarrollo se disenaban “aterritorialmente”, desde un centro de decisién que
no tomaba en consideracion las peculiaridades territoriales ni contaba con la
colaboracidn de los actores locales. El enfoque territorial supone un cambio sus-
tancial, ya que convierte a los actores locales [publicos y privados) en interme-
diarios y promotores de su territorio; en agentes que intervienen en el disefo de
sus politicas de competencia y cohesion. Encontrar el equilibrio entre los objeti-
vos de competencia y cohesion es el viejo y nuevo reto de la politica territorial
europea. Se trata de un desafio ya que, tal como apuntan con acierto Benko y
Lipietz (1994) o Lloyd y Meegan (1996), el reciente énfasis en la competencia pro-
voca la aparicién de ganadores y de perdedores y, en consecuencia, déficits de
cohesion. En el Cuadro 6.1, por ejemplo, se observa cémo las desigualdades
territoriales son significativas y se han ido manteniendo a lo largo de estos anos.

Cuadro 6.1. Desigualdad, pobreza e “infrasalarizacion” en Europa

Pais Desigualdad Pobreza Pobreza relativa Salarios bajos
indice de Gini relativa (%)* (media Unién Europea) (%) (%])*
Finlandia 0,176 4,6 58 59
Noruega 0,213 5,0 5,1 —-
Suecia 0,242 55 59 52
Dinamarca 0,243 6,5 A 0.1
Bélgica 0,251 12,6 8,7 7.2
Irlanda 0,255 20,0 28,3 18,0
Alemania 0,280 10,9 7,6 13,3
Holanda 0,295 1.4 9,2 11,9
Luxemburgo 0,298 12,9 1,3 —-
Francia 0,303 13,1 10,5 133
[talia 0,348 17,9 23,8 12,5
Grecia 0,354 21,8 42,0 —-
Espana 0,354 19,1 31,7 19,0
G. Bretana 0,357 20,6 14,8 19,6
Portugal 0,473 26,8 47,5 12,0

* Pobreza relativa: poblacion que vive con unos ingresos inferiores al 50% del ingreso medio
* Salarios bajos: por debajo de 2/3 del salario medio

Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat. Panel de los hogares de la Union Europea, 1998
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Al margen de las luces y las sombras de la politica territorial, en Euro-
pa también se ha pretendido articular una politica social con voluntad de hacer
frente a los procesos de polarizacidon y exclusion que se dan en su seno. Estas
politicas sociales, sin embargo, no han alcanzado el volumen de las politicas
territoriales, ya que se han mantenido ancladas en los &mbitos estatales. En este
sentido, mas alla del nlcleo clasico de la proteccidn social, todos los paises de la
Unién Europea han puesto ya en pie, nuevos regimenes contra la exclusion: poli-
ticas contra el paro juvenil y de larga duracion, sistemas de servicios sociales y
de transferencias asistenciales, programas de vivienda social y regeneracion
urbana, etc. Desde una perspectiva mas cuantificable, se observa cémo todos los
estados de la Unidn, sin excepcién, han incrementado tanto las tasas de cobertu-
ra como el gasto relativo en el sistema asistencial.

Sin embargo, mas alléd de lo acontecido en el &mbito de los estados,
uno de los hechos més relevantes en el panorama europeo ha sido la asuncion
por parte de la Unidén Europea de responsabilidades de accion contra la exclu-
sion Asi, en la escala comunitaria, dicha accion contra la exclusion se ha llevado
a cabo a través de la politica de cohesidn. En el Cuadro 6.2 se presentan las prin-
cipales piezas de la politica europea contra la exclusion.

Finalmente, observando las principales caracteristicas del modelo
europeo que se han senalado, es posible concluir que la politica de equilibrio
territorial ha sido hasta ahora esencialmente una politica para ganadores (com-
petitividad, mercado Unico, etc.), mientras que la capacidad de la politica europea
para hacer frente a la polarizacién social ha sido notablemente modesta. El reto
de la compleja construccion europea para este nuevo siglo, en momentos de ins-
titucionalizacion y ampliacion, es precisamente construir una politica capaz de
incluir a ganadores y a perdedores. Si no es asi, jpara qué se quiere la politica?,
ipara qué se quiere Europa?
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Cuadro 6.2. Politicas contra la exclusion social de la Union Europea (excepto
iniciativas a cargo del Fondo Social Europeo)

Ambito Régimen regulativo europeo Programas de accion y redes europeas

Exclusion laboral -ERGO 1(1989-1992)
- ERGO 11 (1993-199¢)

Sociosanitario - Resolucién empleo personas discapacitadas (1986) - HELIOS 1(1988-1991)
- Resolucién sobre integracion escolar (1990) - HELIOS 11{1993-199¢)
- Comunicacién sobre igualdad de oportunidades (1993) - HELIOS 111 (1996-2000)
- Informe sobre acceso al transporte (1996) - Sisterna HANDYNET

- TIDE (1991-1995)

- TELEMTICS (1996-2000)

- Programa contra las drogas (96-00)
- Programa prevencion SIDA (96-00)

Fuente: Elaboracion propia.

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.
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Las grandes metropolis latinoamericanas

En términos generales, las grandes ciudades latinoamericanas se han insertado
en las dindmicas y en las redes de metrdpolis globales que protagonizany con-
trolan la economia mundial. Sin embargo, su rol no es el mismo que el de ciuda-
des como Nueva York, Londres o Tokio. Todas las ciudades globales se han “ter-
ciarizado”, pero unas lo han hecho en el &mbito de los servicios avanzados (para
la produccién] y otras, como las latinoamericanas, se sitGan mas bien en el
ambito de los servicios tradicionales (para el consumo). Esto las ha colocado de
alguna manera en una nueva periferia global, al tiempo que ha ido agravando su
polarizacion local. Es decir, las ciudades latinoamericanas tienen dificultades
tanto por su posicién subordinada en el sistema urbano internacional, como por
la polarizacién internay las tensiones sociales que se han generado.

Las tensiones sociales son evidentes. Datos recientes senalan que el
37% de los habitantes urbanos de Latinoamérica son pobres y el 12% indigentes
(Arraigada, 2000) . El modelo de desarrollo latinoamericano tiende, ademas, a
caracterizarse por un fuerte peso de la poblacion inactiva sobre la activa; una
creciente demanda de servicios colectivos frente a la cual las municipalidades
apenas cuentan con recursos ni competencias; un proceso de urbanizacién,
feminizacion e infantilizacién de la pobreza. Algunos opinan que las ciudades
latinoamericanas son ciudades globales, sin dejar de ser locales. Lo cierto es
que son ciudades llenas de pobres, de personas con significativos problemas
econdmicos y de insercién social, y con graves problemas de seguridad, y que
s6lo parcialmente y de manera muy elitista, podemos hablar de nudos locales
conectados a la red global (Rodriguez y Winchester, 1996). Frente a esta situa-
cion y sin la cobertura de una politica regional potente, podriamos decir que el
sindrome TINA (There Is No Alternative, no hay alternativa) se ha ido apoderando
de la politica urbana latinoamericana. Las consecuencias han sido muy negativas
en términos tanto de justicia social como de desarrollo democratico.

“..[se] pretende que cada uno sea responsable de su propia situacién, que hay
que competir salvajemente para sobrevivir, que no hay otra salida porque la
economia es un mecanismo sin sujeto ni responsables, que la politica no debe

entrometerse en la economia so pena de provocar un caos” (Coraggio, 2003).
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Si bien las grandes urbes latinoamericanas, en sentido estricto, han
parado su crecimiento en los Ultimos anos, se ha intensificado en cambio el cre-
cimiento desordenado y complejo de las conurbaciones, de las periferias metro-
politanas. Por otro lado, la conexidn global de las metrépolis sélo ha beneficiado
a sectores muy especificos de esas ciudades, que viven, trabajany se divierten en
espacios muy determinados, normalmente fuera de las dindmicas urbanas tradi-
cionales. El paro sigue estando muy extendido y aumenta la precarizacion y la
informalidad como las pautas de trabajo mas comunes (Castells, 2000), sin que
dindmicas de crecimiento econdmico hayan modificado sustancialmente esta
situacion (CEPAL, 1996). Por ejemplo, en México DF, donde el sector informal
representa, segun la Organizacién Internacional del Trabajo, el 47% de la fuerza
laboral durante el periodo de mayor crecimiento econémico (1989-1998), los
salarios reales para el conjunto de la ciudad perdieron un 43% de su poder
adquisitivo. De hecho, esta claro que es precisamente esa reduccién de costos
sociales del trabajo, y la precarizacién extendida como palanca de flexibilizacion,
la que genera la mayor competitividad y el atractivo de esas ciudades en la eco-
nomia global.

La consecuencia evidente de esa informalidad laboral generalizada es
el gran aumento de demanda de servicios publicos que compensan la precariza-
cion y la inseguridad. Es evidente que el espacio abierto por la “desindustrializa-
cién” europea se ha ido cubriendo en otras partes del mundo, pero no porque ello
haya podido generar la reconstruccion del sistema industrial europeo de la pos-
guerra, sino por la proteccion social publica de esa “flexibilidad”. Es ahi donde
esos sistemas demuestran su debilidad y vulnerabilidad. Y es entonces cuando la
informalidad, la precarizacién y la falta de capacidad de respuesta de los servi-
cios publicos provocan inseguridad, criminalidad y la ocupacién de los espacios
publicos marginales por parte de redes de “gobierno-mafia” alternativos.

En Sao Paulo, en los Ultimos anos, las condiciones de vida se han dete-
riorado, al tiempo que ha aumentado la violencia urbana. En este sentido, Schif-
fer (2002) ha identificado los principales efectos que sobre la estructura urbana
de Sao Paulo ha tenido su insercidn parcial en la red de ciudades globales. Por
un lado, se ha producido efectivamente una gran acumulacién de inversiones en
infraestructuras urbanas de todo tipo. Por otro lado, sin embargo, este mismo
espacio alberga un locus de exclusién social, un “submundo” que se interpreta
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como los efectos no deseados de la globalizacion. Se trata, otra vez, de las dos
caras de una misma moneda: las necesidades de competitividad de una ciudad
global se pagan en términos de polarizacion social.

“Brasil se enfrenta a un dilema: construir sistemas de comunicaciones y
modernizar la infrastructura manufacturera son esenciales para que el pais
compita por nuevas inversiones industriales; pero el costo de generar estas
ventajas competitivas significa drenar escasos recursos regionales y locales
que de otra manera se invertirian en satisfacer necesidades sociales directas”.
(Schiffer, 2002, pagina 227)

De alguna manera, se apunta a que si una ciudad quiere “ser” en el
escenario econdmico internacional debe ir "dejando de ser” en su fabrica social.
La paradoja de una ciudad internacionalmente ganadora pero internamente per-
dedora reaparece, probablemente porque no estemos ante una paradoja, sino
ante dos movimientos que se refuerzan mutuamente.

En América Latina parece claro que los principales cambios y las prin-
cipales tensiones del nuevo milenio tienden a concentrarse en las grandes con-
centraciones urbanas. Es en estos espacios metropolitanos donde se libra la
batalla entre las emergentes fuerzas de la globalizacién y las de las identidades
locales. Durante la década de los noventa, la reestructuracion de estos espacios
sigui6 las logicas de la privatizacion, la desregulacion y la liberalizacion. Un pri-
mer resultado de esta nueva situacion es la pérdida de control, por parte de los
actores locales, sobre los procesos econémicos, sociales y territoriales que se
dan en ese espacio. Los factores externos se imponen, y provocan, por ejemplo,
que la fragmentacién y la segregaciéon urbana se entiendan menos como el
resultado de una planificacion urbana y mas como la consecuencia de la des-
igual incorporacién de un territorio a la red de ciudades globales.

Asi, si bien es cierto que se ha reducido el ritmo de crecimiento de
estas metropolis, también lo es que la poblacion ha ido desperdigandose, ocu-
pando cada vez mas territorio. Esta es una tendencia provocada por el mayor
acceso al automovil y generadora de contaminacién y deterioro de la calidad de
vida y la seguridad. Asi, los problemas de degradacion fisica y exclusién social se
dan tanto en los centros histéricos (con fenémenos de “tugurizacién” y hacina-
miento), como en los tradicionales asentamientos periféricos ilegales y descon-
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trolados, o como en barrios mayoritariamente de vivienda popular con bajos
estandares de construccion. Alternativamente, crecen suburbios habitados por
gente con abundantes recursos econémicos que buscan seguridad, proteccion y
calidad de vida en el aislamiento.

La lucha entre las fuerzas globales y las dinamicas locales sirve a Cic-
colella y Mignaqui (2002) para analizar el caso de Buenos Aires. Una batalla que
se observa, por ejemplo, en la compatibilidad entre la vuelta del suburbio margi-
nal y la aparicién de urbanizaciones privadas ciudadelas (gated communities).
Ambos fendmenos han alterado el modelo urbanistico tradicional. Se trata, ade-
mas, de un cambio que no afecta Unicamente al espacio, sino sobre todo a la
apropiacion social del mismo. Ambos fendmenos, finalmente, se explican a partir
de la claudicacién de las fuerzas politicas domésticas ante la presion de la glo-
balizacion:

“El retiro del Estado de la formulacion y ejecucién de politicas territoriales
explicitas frente al papel creciente del sector privado es una de las caracteris-
ticas distintivas del Buenos Aires de los afios noventa”. (Ciccolella y Mignaqui,
2002, p4gina 310}

En Buenos Aires, y en general en toda América Latina, se va constatan-
do cdmo el modelo de ciudad europea (fisicamente mas compacta y socialmente
més equitativa) estd cediendo paso al modelo de ciudad americana (fisicamente
dispersay socialmente polarizada). En Buenos Aires la dualidad se extiende. Nos
encontramos, por un lado, con el aumento de las diferencias salariales y con la
destruccion de aquella clase media tradicional formada por trabajadores “semi-
cualificados”. Por otro lado, los nuevos sectores de ocupacién son esencialmen-
te precarios e informales, y los ingresos reales van cayendo inexorablemente.

‘Buenos Aires es una ciudad que funciona a tres velocidades diferentes: una
ciudad a tiempo, en linea y en tiempo real global, habitada por entre un 10y un
15% de la poblacion que se mueve rapidamente por redes de computacion y
autopistas de ultima generacion; una segunda ciudad constituida por la mayo-
ria de la poblacion, que aun se mueve lentamente a través de calles y aveni-
das; y una ciudad inmovil de quienes no son capaces ni siquiera de desplazar-
se, la ciudad del 25 0 30% de la poblacién” (Ciccolella y Mignaqui, 2002, pagina
322



368 | Joan Subirats y Quim Burgué

En definitiva, tal como nos propone Ziccardi (2001), la cuestién social
en las ciudades latinoamericanas se caracteriza por el fuerte peso de la pobla-
cién inactiva sobre la activa; por la creciente demanda de empleos, de bienes y
servicios colectivos (salud, educacion, deportes, cultura) que se dirigen a las ins-
tituciones gubernamentales; por la carga sobre la seguridad social en el campo
de las jubilaciones en un contexto de descapitalizacion de los fondos tras déca-
das de inflacién; y por un proceso de urbanizacién, feminizacién e infantilizacién
de la pobrezay exclusion.

Evidentemente, todo ello no es privativo de América Latina ya que las
economias europeas y sus ciudades se encuentran sometidas a procesos muy
similares, como ya ha sefnalado Beck (2000) hablando de la “brasilefizacion”
europea. En ambos casos observamos la complementariedad entre crecimiento
y polarizacidn. Parece como si el progreso econdmico nos exigiera pagar un pre-
cio social o, peor aun, que la precariedad social se recompensara con éxito eco-
nomico. No se trata, como antes hemos mencionado, de una paradoja sino de un
circulo vicioso. Los interrogantes que emergen aparecen, pues, de forma inme-
diata: ;Se puede romper el circulo vicioso de crecimiento y polarizacion? ;Qué
tipo de politicas podrian ayudarnos? ; Qué podemos hacer con aquellas ciudades,
aquellos grupos o aquellos individuos que han “perdido”, que no han sabido o no
han podido estar a la altura de un entorno cada vez mas competitivo? Se trata de
preguntas sobre las que seguro no tenemos respuestas completas y determi-
nantes, pero sobre las que pretendemos utilizar los préximos apartados para
aportar nuestras reflexionesy, si fuera posible, contribuciones.

¢Qué hacer? Politicas para un nuevo equilibrio. La
lucha contra la exclusion social en las metrdpolis

Propuesta de marco conceptual de la exclusidn

Ante este conjunto de elementos, se requieren nuevos marcos conceptuales en
los que inscribir las politicas. No se dice nada nuevo al afirmar que los principa-
les parametros socioeconémicos y culturales que fundamentaron durante mas
de medio siglo la sociedad industrial estdn quedando atras. Se asiste a una
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época de transformaciones de fondo y a gran velocidad: los vectores de cambio,
en cualquier dimensidn de la realidad, predominan sobre los factores de estabili-
dad. Los instrumentos de andlisis y reflexién que apoyaron nuestra interpreta-
cién del estado fordista y keynesiano de bienestar cada vez resultan mas obsole-
tos. Y si ello es plenamente cierto en Europa, ante una creciente precarizacion
socialy laboraly con un déficit que se puede constatar, lo es también en América
Latina tras estos afnos de ajuste econdmico y readaptacion a las nuevas coorde-
nadas mundiales. Ese conjunto de cambios y de profundas transformaciones en
las esferas productiva, social y familiar no han encontrado a los poderes publicos
en su mejor momento. Los retos son nuevos y dificiles de abordar, y las adminis-
traciones publicas no tienen la agilidad para darles respuestas adecuadas. Se
puede argumentar que el mercado se ha globalizado mientras que el poder poli-
tico sigue en buena parte anclado al territorio y a sus viejas politicas.

En ese escenario institucional, las politicas publicas que fueron con-
cretando la filosofia del estado del bienestar se han ido volviendo poco operati-
vas, poco capaces de incorporar las nuevas demandas, las nuevas sensibilida-
des, los nuevos problemas. Las politicas de bienestar se construyeron desde
légicas de respuesta a demandas que se presumian homogéneas y universales, y
se gestionaron de manera rigida y burocrética. Hoy, en cambio, tenemos un
escenario en el que las demandas son cada vez mas heterogéneas y fragmenta-
dasy, por lo tanto, sélo pueden ser abordadas desde formas de gestion que res-
pondan flexiblemente a la problematica a la que se enfrentan.

Este contexto complejo y lleno de preguntas sin respuesta es el nuevo
marco en el que se inscribe el concepto de exclusidn social. Este concepto que,
sin ser nuevo, pretende englobar a la pobreza pero yendo mas alld, se definiria
como la imposibilidad o dificultad intensa de acceder a los mecanismos de des-
arrollo personal e insercidén sociocomunitaria y a los sistemas preestablecidos
de proteccion. De hecho, Amartya Sen (1984), a principios de los afios ochenta ya
senald que existia un nucleo irreductible en la idea de pobreza, basado en el
hambre y la inanicién, y apuntando que ese problema debia afrontarse no tanto
desde la ldgica de redistribucién de bienes, sino mas bien desde la mejora de las
capacidades de cada cual para satisfacer necesidades basicas, necesidades que
varian ampliamente, segun el momento de la vida y las diferentes condiciones
sociales y comunitarias que existen en una sociedad. Bajo esta perspectiva, los
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activos, el ingreso y los bienes de consumo son medios para alcanzar ciertas
capacidades, mientras que las caracteristicas personales y el contexto social
definen la forma de transformar estos elementos previos en capacidades especi-
ficas. En este concepto de exclusion confluyen distintos componentes clave:

- Laexclusion es, ante todo, un fendmeno estructural. No puede con-
siderarse como algo basicamente nuevo. Puede inscribirse en la
trayectoria histérica de las desigualdades sociales. Como bien se ha
afirmado (Ziccardi, 2001) el concepto de exclusion social se empieza
a usar en Europa cuando los impactos de la “post-industrializacién”
generan déficits significativos en las politicas de bienestar construi-
das tras la Segunda Guerra Mundial, mientras que en América Lati-
na la exclusion social no es un fendmeno de las ultimas décadas,
sino que viene de lejos y, en todo caso, puede haberse amplificado a
partir de las politicas de ajuste de matriz neoliberal. La exclusion
social expresa pues, la nueva configuracién de las desigualdades en
el contexto actual de transicién hacia la sociedad del conocimiento.
La cuestion social se transforma y adquiere una nueva naturaleza
en las emergentes sociedades tecnoldgicas avanzadas y se mani-
fiesta de manera distinta asimismo en los paises emergentes. La
exclusion, en un contexto de creciente heterogeneidad, no implica
sélo la reproduccion més o menos ampliada de las desigualdades
verticales del modelo industrial. Va més alld; la exclusion implica
fracturas en el tejido social, la ruptura de ciertas coordenadas basi-
cas de integracion. En consecuencia, se enfrenta a la aparicion de
una nueva escision social en términos de dentro / fuera; y es gene-
radora, por tanto, de un nuevo “sociograma” de colectivos exclui-
dos.

- La exclusion es, al mismo tiempo, un fendmeno dinadmico. Es
mucho méas un proceso -o un conjunto de procesos- que una situa-
cion estable. Y dichos procesos presentan una geometria variable,
es decir, no afectan so6lo a grupos predeterminados concretos, sino
mas bien al contrario: afectan de forma cambiante a personas y
grupos, a partir de las modificaciones que pueda sufrir la funcion de
vulnerabilidad de éstos a dindmicas de marginacion (Tezanos,
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1999). La distribucién de riesgos sociales -en un contexto marcado
por la erosién progresiva de los anclajes de seguridad de la moder-
nidad industrial- se vuelve mucho més compleja y generalizada. El
riesgo de ruptura familiar en un contexto de cambio en las relacio-
nes de género, el riesgo de “descualificacién” en un marco de cam-
bio tecnoldgico acelerado, el riesgo de precariedad e “infrasalariza-
cion” en un contexto de cambio en la naturaleza del vinculo laboral.
Todo ello y otros muchos ejemplos pueden trasladar hacia zonas de
vulnerabilidad a la exclusién a personas y grupos variables en
momentos muy diversos de su ciclo de vida. Las fronteras de la
exclusion son moviles y fluidas: los indices de riesgo presentan
extensiones sociales e intensidades personales altamente cam-
biantes (Atkinson et al., 2002).

La exclusién es asimismo un fendmeno multifactorial y multidimen-
sional. Es importante destacar que la exclusion social no se explica
con arreglo a una sola causa. Ni tampoco sus desventajas vienen
solas: se presenta, en cambio, como un fendmeno poliédrico, for-
mado por la articulacién de un cimulo de circunstancias desfavora-
bles, a menudo fuertemente interrelacionadas. En el apartado
siguiente se consideran varios factores que anidan en las rafces de
la exclusion. Cabe destacar ahora su caracter complejo, formado
por multiples vertientes. La exclusion dificilmente admite definicio-
nes segmentadas. Una sencilla explotacidn de las estadisticas
muestra las altisimas correlaciones entre, por ejemplo, fracaso
escolar, precariedad laboral, desproteccion social, “monoparentali-
dad” y género. O bien entre barrios “guetizados”, “infravivienda”,
segregacién étnica, pobreza y “sobreincidencia” de enfermedades.
Todo ello conduce hacia la imposibilidad de un tratamiento unidi-
mensional y sectorial de la exclusion social. La marginacion, como
tematica de agenda publica, requiere abordajes integrales en su
definicién, y horizontales o transversales en sus procesos de ges-
tién (Percy-Smith, 2000).

Finalmente, no es posible separar exclusidn y politica. La exclusién
social no esta inscrita de forma fatalista en el destino de ninguna
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sociedad. Como no lo estd ningun tipo de desigualdad o margina-
cion. Al contrario, la exclusion es susceptible de ser abordada
desde los valores, desde la accidn colectiva, desde la practica insti-
tucional y desde las politicas publicas. Mas aun, en cada sociedad
concreta, las mediaciones politicas y colectivas sobre la exclusién
se convierten en uno de sus factores explicativos clave. ; Por qué es
importante hacer hincapié en todo esto? En otros momentos histé-
ricos, por ejemplo en las etapas centrales de la sociedad industrial,
el grupo sometido a relaciones de desigualdad y subordinacion
habia adquirido subjetividad propia y, por tanto, capacidad de auto-
organizacion social y politica. Se habia convertido en agente porta-
dor de un modelo alternativo, con potencial de superacién de las
relaciones de desigualdad vigentes. Esto no ocurre en el caso de la
exclusién. Los grupos marginados no conforman ningun sujeto
homogéneo y articulado de cambio histérico, visible y con capacidad
de superacién de la exclusion (Pierson, 2002; Castells, 2000). De ahi
que sea mucho mas complicado generar procesos de movilizacidon y
definir una praxis superadora de dicha exclusion. Es por ello, tam-
bién, que a menudo se cuestione la posibilidad de mediaciones poli-
ticas emancipadoras sobre la exclusion y se imponga con facilidad,
en cambio, una cierta perspectiva cultural que lleva a considerar la
exclusion como algo inherente a las sociedades avanzadas del siglo
XXI.

Sobre esta base, el siguiente paso deberia ser la identificacién de los
grandes factores generadores de exclusién, atendiendo a elementos tales como
las oleadas de inmigracién, la alteracién de las pirdmides de edad o la pluralidad
creciente en las formas de convivencia familiar. Todo ello estd enmarcado en
una transformacién muy significativa de las trayectorias laborales y de la cultura
del trabajo en los nuevos procesos productivos, con destruccion masiva de
empleos y creciente desregulacion e “informatizacién” laboral. Frente a esto se
ponen aln mas de manifiesto los déficits de inclusidn de las tradicionales politi-
cas de bienestar en Europa y las insuficiencias provocadas por los débiles siste-
mas de proteccién social en las grandes urbes latinoamericanas.
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Propuesta de matriz de grupos vulnerables
a procesos de exclusion social

Més alla de las cifras de pobreza y de desigualdad y de la puesta en relacion de
éstas con las esferas del trabajo y de la vivienda, es posible proponer una prime-
ra matriz de grupos altamente vulnerables a procesos de exclusion social (Cua-
dro 6.3). Esta matriz se construye a partir del cruce de un conjunto de factores de
exclusién que operan en varias esferas o ambitos (laboral, formativo, sociosani-
tario, politico, etc.), con otro conjunto de elementos estructurales que operan
como circunstancias intensificadoras del riesgo de exclusion (sexo, edad, etnia-
origen, y clase social). Por poner sélo algunos ejemplos: la precariedad laboral,
el analfabetismo digital, una discapacidad psiquica, la “infravivienda”, la "deses-
tructuracion” familiar, la insuficiencia de la proteccion social, o el paso por la
carcel pueden operar como potentes fuentes de generacion de exclusién. Estas
fuentes incidirdn con mas fuerza en grupos de alta vulnerabilidad estructural:
mujeres, jovenes, personas mayores, inmigrantes, o clases de rentas bajas (cir-
cunstancias intensificadoras).

Cuadro 6.3. Ambitos, circunstancias y grupos vulnerables a la exclusion

social

. . Ejemplos de ambitos donde pueden operar factores de exclusion
Circunstancias
intensificadoras
delaexclusion  Exclusion Exclusion Exclusion Exclusion Exclusion Exclusion Exclusion
social laboral educativa sociosanitaria ... e
Sexo
Edad GRUPOS DE POBLACION ALTAMENTE VULNERABLES
Etnia (Origen) A PROCESOS DE EXCLUSION SOCIAL

Clase social

Fuente: Elaboracion propia
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La matriz que se propone parte de la constatacidén de que la exclusién
es un fenémeno dindmico. Se trata de un proceso y, por lo tanto, no se puede
hablar de exclusién en términos binarios (se estd o no se estd excluido) sino que
se ha de hacer en términos de trayectoria social y personal por la que los indivi-
duos se desplazan por el eje inclusidn-exclusion en ambos sentidos. Asimismo,
la exclusion es un proceso multidimensional, poliédrico, que se genera desde
distintos parametros y se concreta en diferentes ambitos o esferas de la vida
interconectados entre si. Asi, si se quiere aplicar la légica que se deriva de la
matriz al &mbito de las metrdpolis latinoamericanas, se deberia reforzar su
capacidad de analisis con la incorporacion de una dimensidn mas estrictamente
espacial que recoja especificamente la problematica urbana que se deriva de ese
foco. Asi, en la siguiente matriz, se incorpora el d&mbito espacial y se completa la
propuesta con una bateria de factores que ejemplifican la aproximacién adopta-
day permiten desarrollos posteriores en términos de indicadores y seguimiento
de politicas. Se entiende que para cada uno de los factores de exclusidn identifi-
cados deberian establecerse objetivos estratégicos orientados tanto a la debilita-
cion de los factores generadores de exclusion, como a la atencidn a los colecti-
vos de personas en situacion de exclusion. Dos perspectivas complementarias y
necesarias en el abordaje de las politicas orientadas a la inclusion social.

Hacia una agenda de politicas contra la exclusion
social

A partir de lo hasta aqui mencionado, se puede intentar construir una agenda de
politicas publicas contra la exclusidn social, teniendo en especial consideracion
aquellos aspectos que mas afectan a las metrépolis latinoamericanas, como son
el desempleo, la degradacion urbana y espacial y los temas de seguridad. Dicha
agenda deberia caracterizarse por su enfoque multidisciplinar y multifactorial ya
que debe abordar la exclusién social desde todas las dimensiones sectoriales y
tematicas implicadas. Y no sélo eso. En la lucha contra la exclusién es importan-
te el qué se hace, pero lo es igualmente el cdmo se hace, es decir, las formas de
trabajar y abordar las dindmicas y situaciones de exclusion.
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Cuadro 6.4. Matriz IGOP de exclusion

Ambito Espacio Factor

Laboral Acceso al mercado laboral Desempleo
Subempleo
“Imposibilitacion”

Condiciones laborales Precariedad

Sociosanitario Acceso a los servicios

Morbilidad Enfermedades que provocan exclusion social
Enfermedades que sufren los colectivos excluidos

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.

Relacional Redes familiares Deterioro de las redes familiares y/o parentales
Escasez o debilidad de redes familiares y/o parentales

Redes sociales Escasez o debilidad de redes sociales de proximidad

Contexto espacial Fisico Deterioro de edificios, viviendas y servicios
Deterioro del espacio plblico
Deficiencias en la movilidad

Sociocultural Estigmatizacion del territorio
Inseguridad ciudadana
[Des)cohesion social
Ausencia equipamientos y recursos

Econdmico Marginacién econdmica

Fuente: 1GOP, 2003

Visite nuestro sitio Web para obtener mas informacion: www.iadb.org/pub
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Se plantean cinco criterios, entendidos como los pardmetros instru-

mentales o metodolégicos que deberian incorporar las acciones y practicas para

la inclusidn social:

1.

Practicas estratégicas: si la exclusion tiene un caracter estructural,
las acciones publicas deben tender a ser estratégicas, es decir,
deben dar prioridad a los elementos que permitan debilitar los fac-
tores que generan precariedad y marginacion.

Préacticas de prevencidn e insercion desde una dptica comunitaria:
si la exclusién muestra una geometria social muy variable, con
entradas multiples y subitas, las acciones de respuesta deben ten-
der hacia procesos de promocion, prevencion e insercion, fortale-
ciendo y restableciendo vinculos y redes laborales, sociales, comu-
nitarias y familiares. La exclusion comporta déficits materiales,
pero también relacionales. Los primeros pueden abordarse desde
una optica individual o grupal, mientras que los segundos reclaman
un trabajo comunitario.

Practicas en red: si la inclusién presenta una configuracion comple-
ja, las politicas que traten de darle respuesta deben tender a formu-
larse desde una visién integral, y debe enfocarse su puesta en prac-
tica desde planteamientos transversales, con formas de
coordinacion flexibles, y desde la mayor proximidad territorial posi-
ble, en un marco de gobiernos a multiples niveles.

Préacticas participativas: si la exclusion implica precarizacion en las
capacidades de desarrollo personal, las acciones contra la exclu-
sién tienen que abordarse desde formas de actuacion que habiliten
y capaciten a las personas. Las politicas publicas deben tender a
incorporar procesos e instrumentos de participacion, de activacion
de roles persaonales y comunitarios, y de fortalecimiento del capital
humano y social; en definitiva, de construccién y regeneracion de
ciudadania.

Practicas innovadoras: si la exclusién conlleva un fuerte dinamismo
y es altamente sensible al cambio acelerado en las dimensiones
econdmica, social, politica y cultural de la sociedad “post-indus-
trial”, las politicas de inclusion social deben incorporar una perma-



Politicas sociales metropolitanas | 377

nente tension innovadora, lejos de dindmicas de rutina y de lecturas
anacronicas de la sociedad.

Una vez caracterizados los criterios o estilos que deberian operar en

toda politica inclusiva se identifican ahora sus contenidos fundamentales.

Siguiendo los criterios propuestos en la matriz IGOP, se han identificado los 10

tipos de politicas que podrian estructurar las acciones contra la exclusién social:

1.

O 00 1 O~ U1 M~ W N

P
. Politicas por la plena igualdad de género

Politicas de universalizacidn de servicios sociales y rentas basicas

. Politicas contra la exclusién laboral y por la calidad del empleo
. Politicas de vivienda social y regeneracién integral de barrios
. Pol
. Politicas educativas comunitarias e integrales
ol
ol

iticas sociosanitarias

. Politicas contra la fractura digital

iticas de ciudadania e “interculturalidad”

. Politicas integrales de ciclo de vida: infancia, adolescencia y gente

mayor vulnerable

10. Politicas que fomenten el &mbito relacional y la creacién de capital

social

Por otro lado, es necesario tener en cuenta que no todas las politicas

que integran dicha agenda tienen el mismo peso. Se puede hablar de distintos

niveles de “centralidad” y, de este modo, referirse a un nicleo duro de la agenda,

a un segundo anillo de politicas, y a un tercer anillo de politicas para aspectos

mas trasversales y relacionales.

La existencia de un nucleo duro de la agenda pretende dar respues-
ta a una constante que aparece al caracterizar una parte importan-
te de la poblacion socialmente excluida y que es alin mas relevante
al referirse al fendmeno metropolitano en Latinoamérica. Esta es la
interrelacion de la exclusion con la precariedad en el ambito laboral
y en el residencial (territorio y vivienda) y con la imposibilidad practi-
ca de acceso a los mecanismos publicos de proteccion e insercion
social. EL nucleo de la agenda contra la exclusién podria asi configu-

rarse sobre la base de tres ejes:
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- El fortalecimiento del sistema de servicios sociales y rentas
minimas, que puede concretarse en dos direcciones: la univer-
salizacién de los servicios y el avance hacia un modelo de rentas
basicas garantizadas.

- La potenciacién de las politicas activas contra la exclusién labo-
ral y por la calidad del empleo, desde formacion e intermedia-
cién activa, hasta nuevas fuentes de empleo y reparto del traba-
jo, pasando por la erradicacion de los salarios bajos.

- Una accién publica decidida a favor de la vivienda social, de la
promocion publica de alquiler, de la rehabilitacidn y de la rege-
neracion integral de los barrios degradados de las grandes ciu-
dades

En el segundo anillo de politicas encontrariamos la dimensidn

“anti-exclusion” de los servicios puUblicos universales: educacion y

salud. La educacidn, en primer lugar, adquiere un papel de especial

relevancia en relacién con la exclusidn social, ya que otorga compe-
tencias para facilitar la adaptacién a la vida profesional y garantiza
el desarrollo personal y social que facilita la cohesién y la integra-
cion. El riesgo de exclusidn sociosanitaria y, por tanto, la necesidad
de una atencidén especifica tiende a acentuarse en el caso de indivi-
duos y grupos sobre los que confluyen circunstancias de patologia
cronica, deterioro fisico o psiquico, escasez de recursos y ausencia

o deficiente apoyo familiar. Estas carencias de salud conllevan gra-

dos diversos de falta de autonomia personal y dependencia funcio-

nal, que se reflejan en muy bajos niveles de calidad de vida y en el
consiguiente riesgo de exclusion social.

Por ultimo, pero con la misma relevancia del resto de politicas,

dada la concepcion multifactorial y multidimensional de la exclu-

sidény la perspectiva de respuesta integral, existe el tercer anillo de
politicas: diversidad, edad, género y relaciones. Desde el principio
es necesario dejar claro que las politicas inclusivas propuestas
deben integrarse y considerarse en las politicas universales. Es
decir, debe evitarse estigmatizar a determinados grupos y duplicar
las acciones ya existentes. En el tema educativo, por ejemplo, el
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trato a grupos de personas consideradas excluidas, deberia poder
realizarse en el sistema publico y no crear guetos especificos.
Ahora bien, también es cierto que dichos servicios deberian adap-
tarse, reforzarse o ser redisenados para poder dar una respuesta
adecuada a la realidad con la que han de enfrentarse. En este senti-
do las politicas de género, edad y diversidad deberian ser transver-
sales, impregnando al resto de acciones desarrolladas desde las
instituciones publicas. No tiene sentido, a juicio de los autores,
desarrollar una politica de género como un area especifica en la
que integrar la perspectiva laboral, sociosanitaria, educativa, etc.
Esta vision conduce a desarrollar innumerables politicas pensadas
so6lo para grupos especificos. Al contrario, se trata de incorporar la
légica de género, edad y diversidad a las politicas existentes incorpo-
rando sus peculiaridades. Para finalizar esta propuesta de agenda es
necesario referirse a un tema emergente y al que por su especifici-
dad se dedica un apartado en la matriz. Este es el impacto de las
Nuevas Tecnologias de la Informacién y Comunicacion (NTIC), el
cual, en sentido negativo, denominamos la “fractura digital”.

Objetivos estratégicos, perspectivas de accion
y politicas publicas para la inclusion social

Para ilustrar el posible desarrollo de la agenda que se propone para la realidad
metropolitana latinoamericana, se avanza aqui un ejemplo de agenda inclusiva,
relativa a algunas esferas del nucleo duro: la laboral, la referida a la vivienda y la
que tiene que ver con el espacio urbano (Cuadros 6.5y 6.4). Por un lado, se dis-
tingue entre politicas y medidas de caracter estructural que buscan debilitar los
factores generadores de exclusion, es decir, que su propio desarrollo ayuda a
evitar que aumenten o proliferen situaciones de exclusion. Por otro lado, se
incorporan medidas mas a corto plazo que tratan de prevenir o paliar situaciones
muy concretas, con intervenciones de caracter més tactico o asistencial.

La perspectiva aqui adoptada no se aleja en exceso de la que propug-
naba el propio Banco Interamericano de Desarrollo en su documento estratégico
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Recuadro 6.1. Ejemplos de programas sociales de una agenda social
metropolitana

Las rentas minimas de ciudadania han generado un amplio debate en los ultimos
anos. Se trata de rentas desvinculadas de cualquier contrapartida y de cualquier
evaluacién de necesidad y que, en cambio, se otorgan a todos los ciudadanos por el
simple hecho de serlo. Estas rentas permiten romper con la relacion entre trabaja-
dor y ciudadania, abriendo nuevas posibilidades de bienestar y desarrollo personal
en un mundo donde el trabajo de calidad ya no esta al alcance de todos (Veen et al.,
2002).

Las nuevas fuentes de empleo representan un intento de intervenir no Unicamente
sobre los buscadores de empleo sino sobre el propio mercado laboral. En esta
direccion, las nuevas fuentes representan mercados alternativos donde desarrollar
actividades que, por un lado, generan nuevas oportunidades de negocio y que, por
otro, complementan sus beneficios econémicos con contribuciones sociales.

El Programa de Mejoramiento y Ampliacion de Vivienda en lote propio, México DF.
El principal objetivo de este programa es crear las condiciones financieras, técni-
cas y sociales para mejorar las condiciones de habitabilidad de las viviendas de las
clases populares, generando de esta manera un masivo proceso de inclusién
social. En este sentido debe senalarse que en 1997 se realizé un diagnéstico sobre
la situacion de la vivienda del Distrito Federal que indicaba que 300.000 viviendas de
autoconstruccién presentaban deterioro por su antigliedad y otras 300.000 podian
considerarse precarias, tanto por los materiales utilizados, como por las instala-
ciones. El programa se disend para apoyary acelerar estos procesos de forma indi-
vidual o colectiva, ampliar, reforzar o consolidar viviendas en proceso, fortalecer
redes solidarias familiares y superar el hacinamiento. Esta accién publica consiste
en otorgar un crédito para mejorar o ampliar la vivienda precaria, asignar a cada
familia un arquitecto que le facilitard asesoria técnica especializada, y ofrecer faci-
lidades administrativas en materia de permisos, licencias y regularizaciones de las
construcciones. El total del crédito para mejoramiento es de 660 veces el salario

minimo (25.000 pesos mexicanos, es decir, alrededor de €1.700; Ziccardi, 2004).
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Recuadro 6.2. El Programa de Apoyo Alimentario, Atencion Médica
y Medicamentos Gratuitos para Adultos Mayores de 70 afios,
México DF

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.

Visite nuestro sitio Web para obtener mas informacién: www.iadb.org/pub
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Recuadro 6.3. Programas europeos transversales

Respecto al género, la Unién Europea ha decidido que se trata de un tema
transversal que debe incorporarse en los diversos programas tematicos o sec-
toriales que impulsa. Asi, por ejemplo, en el proyecto EQUAL destinado a incor-
porar a los inactivos en el mercado laboral se han desarrollado métodos de
trabajo especificos para las mujeres. Las politicas laborales se ven, de este
modo, coordinadas con servicios de proximidad destinados a fomentar la con-
ciliacion entre la vida familiar y la laboral.

El programa transversal Nueva Ciudadania del Ayuntamiento de Mataré (Espa-
fa) se presenta como una red que integra a todos aquellos actores, publicos y
privados, implicados en la acogida y la integracion de los inmigrantes. Su pues-
ta en funcionamiento no ha sido facil, pero ha demostrado que, sin una aproxi-
macion compleja, no se pueden resolver los problemas complejos.

sobre el desarrollo social (BID, 2003). Después de valorar las ventajas y desven-
tajas de la experiencia acumulada en las dos Ultimas décadas, el BID identifica
cuatro &reas de accién que pueden ser interpretadas como una forma de crear
una politica inclusiva:
1. Que las reformas en salud, educacion y vivienda se orienten a las
necesidades especificas de la poblacion.
2. Que se implemente una agenda de desarrollo humano enmarcada
en una perspectiva de ciclo de vida.
3. Que se promueva la inclusion social y se prevengan los males
sociales

4. Que se provean servicios integrados, con focalizacién territorial.

Al margen del cuarto punto que se refiere a aspectos operativos [y que
serd desarrollado méas adelante), el resto encaja bastante bien con la propuesta
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Cuadro 6.5. La agenda inclusiva en el ambito laboral

DOS PERSPECTIVAS DE ACCION PUBLICA

OBJETIVOS Politicas de debilitamiento de los factores Politicas de prevencion y atencion a grupos
ESTRATEGICOS generadores de exclusion laboral vulnerables y en condiciones de exclusion laboral

Generar procesos de insercion 1. Politicas de educacion integral 1. Elaboracion de protocolos de colaboracion entre
laboral de los grupos més 2. Servicios publicos de intermediacion los servicios de empleo y sociales para mejorar
vulnerables a la exclusion 3. Compensacion del “sobrecosto” laboral por baja los procesos de derivacion entre ambos
productividad de trabajadores en proceso de sistemas
insercion a través de subvenciones por puestode 2. Formacion de grupos especificos (Escuelas
trabajo taller, etc.)
4. Nuevas fuentes de empleo 3. Politicas integradas: orientacion-insercion
5. Pactos territoriales por el empleo 4. Apoyo a nuevas formas de empleo y empresa

lempresas de insercion social, etc.)

5. Creacion de empresas tuteladas para personas
con problemas especiales

6. Empleo protegido para personas con problemas
sociales (e]. mujeres jefes de hogar con cargas
familiares)

7. Priorizar a las empresas de insercion en las
adjudicaciones de contratos con la
administracion

8. Articular becas o primas de asistencia que
actten como incentivo a la formacion de
personas con muy bajos niveles de ingreso, de
modo que el acceso a estas actividades no se vea
dificultado por la necesidad inmediata de
ingresos
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Cuadro 6.6. Laagenda inclusiva en el ambito de la vivienda y el espacio

urbano
DOS PERSPECTIVAS DE ACCION PUBLICA
OBJETIVOS Politicas de debilitamiento de los factores Politicas de atencion a grupos y territorios
ESTRATEGICOS generadores de exclusion social urbana vulnerables y en condiciones de exclusion social

urbana

Garantizar el acceso a una vivienda 1. Red de alojamientos alternativos
digna, sin riesgo de precarizacion 2. Rehabilitacion y mejora de “infraviviendas”
econdmica familiar [reorientando y potenciando las actuaciones de

las escuelas taller, por ejemlo)

3. Prestaciones y subsidios al alquiler (cobertura
econdmica en caso de riesgo de pérdida de
vivienda)

4. Ceder un porcentaje de vivienda pUblica a
entidades mediadoras que trabajen con grupos
con dificultades, para su uso como viviendas
tuteladas temporales

5. Formulas de intervencion compartida entre
empresarios, sindicatos y entidades
[supervision-administracion) para garantizar

alojamiento digno a los trabajadores temporales.

6. Ceder los derechos de propiedad de las
viviendas precarias, generando base financiera,
un nuevo sentido de pertenencia y de dignidad a
los habitantes de tugurios (slums)

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.
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avanzada en este estudio. Se habla de concretar las formas en que deberian
implementarse las politicas sanitarias, de educacion y de vivienda; de cémo pen-
sar en términos de ciclo de vida (introduciendo las especificidades que generan
las distintas edades) y promover en general la inclusion social. Se trata de un
buen planteamiento que contrasta con perspectivas mas sectoriales, focalizadas
y episddicas que se han ido sucediendo muchas veces en América Latina.

Desde el punto de vista de los autores de este estudio, un elemento
central de las politicas de inclusidn en las grandes urbes latinoamericanas debe-
ria partir de una triple tension: ante todo, desarrollar politicas que generen justi-
cia e igualdad, pero que al mismo tiempo no provoquen dependencia, sino que
permitan desarrollos auténomos de las personas, y que, finalmente, respeten la
creciente demanda de atencidn a todo tipo de diversidades (Figura 1).

Figura 6.1. Politicas para lainclusién

IGUALDAD
(politicas de necesidad)

INCLUSION

AUTONOMIA DIFERENCIA
(politicas de promocion) (politicas de reconocimiento)
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Los retos de la igualdad, la autonomia y la diversidad

Desde la perspectiva de este trabajo, una politica inclusiva deberia efectivamente
pensarse como la suma de estas tres perspectivas.
1. Las mas tradicionales politicas de necesidad que utilizan la redistri-
bucién para favorecer el valor de la igualdad:

- Colectivamente, se trata de potenciar las politicas sectoriales
sobre aquellos &mbitos generadores de exclusién (mercado
laboral, educacidn, sistema sociosanitario, ubicacion territorial)
y sobre aquellos colectivos méas susceptibles de experimentarla
(personas mayores, mujeres, etnias, clase social, etc.). El funcio-
namiento de estas politicas requiere tanto una masa critica de
recursos que garantice su capacidad de intervencién, como un
adecuado disefio técnico de sus contenidos. Se trata de recupe-
rar la experiencia del pasado y ofrecer un conjunto de politicas
redistributivas basadas en la voluntad politica (reflejada en el
volumen de recursos) y en la capacidad técnica de los profesio-
nales.

- La complejidad de la sociedad reclama que los tradicionales
enfoques colectivos se complementen con politicas personaliza-
das que se dirijan a los individuos pero que mantengan el foco de
atencion en las situaciones de necesidad, en la vocacion redistri-
butiva y en el principio de igualdad. También en estos anos se ha
aprendido sobre el disefio de las politicas personales, las cuales
exigen proximidad (para conocer las situaciones individuales) e
integridad (para dirigirse a una persona en sus multiples dimen-
siones).

- A menudo se ha considerado que la administracion central es el
escenario mas adecuado para las politicas de necesidad dirigi-
das a la colectividad, ya que la distancia favorece su voluntad
igualadora y redistribuidora. Se afirma, también, que el &mbito
local es el méas adecuado para acercarse a los individuos, debi-
do, obviamente, tanto al conocimiento que proporciona la proxi-
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midad como a un tamano que hace manejable las exigencias de
coordinacion que acompanan a la integridad. Hay que afadir que
el &mbito metropolitano combina la distancia y la proximidad
necesaria para el desarrollo de ambas politicas, al tiempo que
permite la coordinacién y la sinergia entre ambas. Este aspecto
es crucial, ya que la experiencia muestra los limites tanto de una
politica colectiva que no se adapta a las situaciones individuales,
como de unos servicios personales que no encuentran un marco
“redistributivo” en el que apoyarse.
2. Lastambién conocidas politicas de promocidén utilizan la competen-
cia de los individuos o grupos para favorecer sus comportamientos
emprendedores y para dotarlos de autonomia (frente a la eventual
dependencia que generaban las politicas de necesidad). Estas poli-
ticas se basan en la capacidad de un territorio o de una persona de
entrar en relacién con su entorno. Un territorio emprendedor es
aquel que se sitia en el mundo y es capaz de sacar partido de su
situacién. Una persona emprendedora es aquella que utiliza sus
recursos cognitivos y relacionales para desarrollar sus proyectos.
Estas capacidades de relacion, tal como queda recogido en multi-
ples experiencias y analisis, se construyen sobre la existencia de lo
que se conoce como capital humano y capital social. Sin entrar
ahora en este debate, cabe destacar la articulacion de estas politi-
cas a través de lo que algunos han llamado la triple C (Oatley, 1998):
- La Cde colaboracién. Aqui se refleja la importancia de la dimen-
sién de relacion, pues se considera que cualquier proyecto de
promocion debe basarse en un acuerdo, en un compromiso, en
una asociacién donde los diversos actores colaboren. Sin esta
premisa se considera que los proyectos estan destinados al fra-
caso: los héroes solitarios no tienen sentido en una sociedad tan
compleja que nos exige hacer las cosas entre todos.

- La C de competencia. Un proyecto colaborador, sin embargo, no
se evalla por el buen clima de trabajo que genera, sino por su
capacidad para competir con otros proyectos alternativos. La
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colaboracidn, asi, se convierte en un camino hacia la competen-
cia individual y colectiva de los diversos proyectos de desarrollo.

- La C de concentracién. Finalmente, un proyecto competitivo ha
de tener acceso a un volumen suficiente de recursos y, por lo
tanto, se prefiere concentrar los esfuerzos en los que mejores
resultados consiguen, premiandolos por haber sido emprende-
dores y competentes.

Parece claro que la colaboracién se encuentra mas cémoda en lo

localy que la competencia requiere cierta escala. De nuevo, el terri-

torio metropolitano puede ofrecer un espacio de equilibrio donde
combinar ambos requisitos.

3. Entercer lugar, aparecen las politicas de reconocimiento destinadas
a favorecer la diversidad. Entre la vocacion igualitaria de las politi-
cas de necesidad y los riesgos polarizadores de las politicas de pro-
mocidn, las politicas de reconocimiento apuestan por la simultanea
aceptacion de la diferencia y la lucha contra la exclusién. Se reivin-
dica la diferencia como una fuente de riqueza, pero se pretende
también que esta diferencia no sea motivo ni de exclusién ni de
autoexclusién. Los principales contenidos de estas politicas se
basan en la generacién de confianza. Unicamente a través de ésta
se puede canalizar la diversidad desde su aparente conflictividad
hasta su riqueza potencial. Una politica destinada a favorecer esta
confianza deberia tomar en cuenta la siguiente secuencia:

- Informacidon y comunicacion. La confianza debe empezar a cons-
truirse a partir del calculo, del reconocimiento de los costos y de
los beneficios de la diversidad. Esto supone una tarea de infor-
macioén y comunicacién que permita romper con estereotipos vy
eliminar temores.

- Conocimiento y comprension. Una vez hemos sentado la base
racional-calculadora, la confianza se desarrolla a través del
conocimiento del otro, de la toma de contacto, de compartimien-
to de espacios, del establecimiento de una relacion que favorez-
ca la comprension mutua. Esta comprension es la que permitira
materializar la riqueza de la diversidad, ya que a través de ella se
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podran expresar las multiples aportaciones culturales, econd-
micas o sociales.

- Identificacion. La comprension de las alternativas individuales y
grupales debe, finalmente, hacerse compatible con un proyecto
colectivo. Cuando esto sucede, cuando los “diferentes” se identi-
fican con una estrategia, con un proyecto compartido, entonces
la confianza se ha consolidado. Esta identificacién, como no
podia ser de otra forma, exige un esfuerzo de didlogo y de clarifi-
cacion de aquellos modelos colectivos que han de canalizar, de
nuevo, la riqueza de la diversidad.

El &mbito metropolitano, como ya se ha senalando, parece especial-

mente adecuado para lograr el equilibrio que deberia conducirnos hacia unas

politicas efectivamente inclusivas:

1.

En primer lugar, las grandes ciudades se han convertido en espacios de pola-
rizacion y, por tanto, en la unidad territorial donde con mayor crudeza se
manifiesta tanto la necesidad como la desigualdad. Ademas, la unidad terri-
torial de la metrdpoli la convierte en un espacio de proximidad, en un espacio
que puede ser de grandes dimensiones pero que es comprensible para los
ciudadanos. Las necesidades y las desigualdades se hacen visibles y tangi-
bles en la ciudad, la cual, consecuentemente, se convierte en el espacio privi-
legiado para la intervencion. En esta intervencion, la metrépoli dispone, ade-
més, de un tamano suficientemente grande para las politicas colectivas,
suficientemente pequeno para los servicios personales y, por lo tanto, sufi-
cientemente equilibrado para generar sinergias entre ambas politicas.

En segundo lugar, una ciudad siempre ha sido un espacio de relacién. La
suerte de una ciudad se vincula a su insercion en las redes globales, mientras
que los avatares de sus ciudadanos dependen en gran medida de los recursos
relacionales de los que dispongan. El fenémeno de exclusién no refleja Unica-
mente condiciones de pobreza objetiva, sino de falta de relacién, de soledad.
Quiza la principal caracteristica de una persona o un grupo en situacion de
exclusién sea su aislamiento, su incapacidad para utilizar las redes de rela-
ciones personales, familiares o profesionales para salir del pozo en el que se
ha caido. La escala metropolitana es la adecuada para recomponer relacio-
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nes que han de convertirse en el segundo factor para la inclusién. Estas rela-
ciones, finalmente, se traduciran en la mencionada triple C que caracteriza
las politicas de promocion.

3. Finalmente, al hacer referencia a la ciudad “postmoderna” se menciond su
naturaleza troceada, su esencial fragmentacidn y su inherente diversidad.
Las politicas de reconocimiento encuentran pues en este espacio su principal
campo de actuacién. De hecho, las grandes ciudades deben tanto su potencial
como sus dificultades a esta diversidad interna: una diversidad que pone en
tension sus relaciones internas, pero que inyecta la riqueza y la capacidad de
innovacion imprescindible para el desarrollo en el mundo actual. Las politicas
de reconocimiento son aquellas que -a través de la creacidn de confianza- no
permiten que se explote la diversidad, sino que la utilizan como la principal
contribucién al potencial de un territorio:

“A lo largo de la historia extranjeros e inmigrantes, del mismo pais o de otros, han
sido cruciales para establecer ciudades creativas. En un entorno donde su contribu-
cion puede florecer y no ser temida, sus habilidades, talentos y valores culturales
generan nuevas ideas y oportunidades. Estudios histéricos de la capacidad de generar
innovaciones de lugares tan diversos como Constantinopla, Amsterdam, Amberes,
Paris, Londres, Berlin, y Viena, muestran que las minorias han contribuido a vigorizar
la vida econémica, cultural e intelectual de las comunidades”. (Landry, 2000, pagina
111)

Una politica metropolitana para una ciudad inclusiva

De las reflexiones anteriores se puede deducir una agenda de accion especifica
del &mbito metropolitano (Cuadro 6.7). Dicha agenda deberia permitir que las
grandes concentraciones urbanas se convirtieran simultaneamente en ciudades
capaces de equilibrar sus politicas de crecimiento y cohesidon y que no vendan a
sus ciudadanos para lograr un crecimiento que luego no se comparte. Las ciuda-
des no tendrian que escoger entre lo econdmico y lo social, y tampoco deberfan
esperar que lo primero acabe traduciéndose (en un futuro que nadie alcanza a
ver) en mejoras en lo segundo. Como resultado de tal agenda, deberfan existir
ciudades equilibradas que asuman que sélo pueden alcanzar el equilibrio con
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politicas complejas que reconozcan las ventajas y los inconvenientes de las poli-
ticas del pasado mas remoto, del pasado mas cercano y del presente mas inme-
diato.

Una vez reconocida la necesidad de incorporar la complejidad en el
diseno de las politicas metropolitanas, aparece una multitud de problemas ope-
rativos. De éstos, aunque sin animo de generar recetas, se ocupa el siguiente
apartado.

¢.Como hacerlo? Relacion, innovacion y equilibrio

Pasar de los contenidos innovadores a las practicas operativas es uno de los
retos politicos y administrativos peor resueltos de las Ultimas décadas. No pare-
cen existir recetas magicas al respecto. Sin embargo, se sugieren algunas lineas
de trabajo, algunas consideraciones que quizé puedan ayudar a mejorar los pro-
blemas de implementacion.

De la piramide a la red

Las tradicionales piramides organizativas son la mejor forma de abordar proble-
mas estables y claramente delimitados, pero se enfrentan a graves dificultades a
la hora de hacer frente a asuntos complejos, cambiantes, multidisciplinares y de
naturaleza transversal. Frente a estas dificultades aparecen las estructuras-red,
como una respuesta compleja a esa complejidad. Estas estructuras trabajan no
desde la especializacién funcional de cada parte, sino desde la colaboracién y la
coordinacion entre diferentes niveles gubernamentales, diferentes departamen-
tos administrativos y diferentes actores publicos y privados. Al actuar a partir de
estas interrelaciones, el espacio operativo desde el cudl se desarrollan y ejecu-
tan las politicas publicas pierde su antigua profesionalidad y neutralidad. La poli-
tica, entendida como dialogo entre las partes, impregna las estrategias y la ges-
tion. Usando la expresion de Hajer y Wagenaar (2003, pagina 13):

“Mientras en el pasado concebiamos el disefio de politicas como la consecuen-
cia de la formacion de voluntad politica [...]) en la actualidad a menudo, el pro-
ceso de formulacion de politicas conduce a la formacion de voluntad politica”.
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Por lo tanto, para ser efectivos en nuestras formas de trabajar es necesario rea-
lizar una operacién que atenta directamente contra la cultura que ha inspirado
las organizaciones durante al menos dos siglos: es necesario relativizar los con-
tenidos tecnoracionales de estas actividades y potenciar su politizacion. Se trata,
efectivamente, de una transformacion dificil y que convierte a las estructuras-
red no Unicamente en una solucién ante la complejidad, sino también en un
grave problema operativo. No existen recetas para solventar este problema, aun-
que desde la experiencia de los autores es posible apuntar tres aspectos. Se
trata de no intentar dar marcha atrés, de no pretender “re-racionalizar” organi-
zaciones de funcionamiento complejo, sino de aceptar la necesidad de incorpo-
rar nuevos conceptos en el @mbito de la gestidn e implementaciéon de politicas
publicas.

1. El primero de estos conceptos ya ha aparecido con anterioridad y hace
referencia a la necesidad de promover la confianza como un nuevo fac-
tor de gestion. Cualquier organizacion necesita algun material que
actle como un cemento que una las diversas partes y evite su desmo-
ronamiento. EL cemento tradicional ha sido el recurso a la autoridad,
pero éste no funciona en organizaciones-red. En estas nuevas ordena-

Cuadro 6.7. Laagenda metropolitana

Politicas de necesidad

Politicas de promocion

Politicas de reconocimiento

Objetivo

Igualdad Redistribucion

Emprendedores Autonomia

Diversidad Integracion

Contenidos

Grupales:

- Politicas sectoriales a
combinar: vivienda, salud,
educacion, servicios
sociales, etc.

- Politicas grupales: gente
mayor, jovenes, mujeres,
etnias, etc.

Individuales:
- Servicios personales de
proximidad e integrales

Formativos y relacionales:
- Capital humano

- Capital social

- Estrategia de la triple C:

colaboracion, competencia

y concentracion

Desarrollo de la confianza:

- Informacién y comunicacion
- Conocimiento y comprension
- Identificacion
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ciones la autoridad debe ser sustituida por la confianza. Sin embargo,
una vez realizada esta afirmacion no puede dejarse ahi: la confianza no
existe en nuestras organizaciones, la confianza no se genera rapiday
espontaneamente, la confianza debe, pues, ser gestionada y provocada
de forma explicita.

2. Las organizaciones-red reclaman que la direccion sea sustituida por la
mediacion. Es cierto que esta frase puede presentarse como un eslo-
gan, pero contiene uno de los principales retos para la ejecucion de
politicas publicas. La direccion racional, entendida como instrucciones
de arriba hacia abajo (top-down), no es capaz de ser efectiva en un
entorno reticular como el que caracteriza, cada vez més, a las organiza-
ciones. Ante este fracaso, no queda otra alternativa que desarrollar
nuevas formas de liderazgo basadas en la mediacién. Para que esto sea
efectivo no basta con proclamarlo, sino que se deben crear espacios
organizativos que la posibiliten, y se deben promover roles directivos
mas abiertos, mas comprensivos y mas proclives al didlogo y al pacto.

3. La confianzay la mediacion deberian facilitar el paso de una adminis-
tracion “eficientista” a una administracion deliberativa. Seria largo
desarrollar los contenidos de esta propuesta, aunque se puede sugerir
que las organizaciones excesivamente preocupadas por la eficiencia
son aquellas que no disponen de tiempo que perder, donde el dia a dia
consume los esfuerzos de todos, los resultados condicionan cualquier
actividad y la presién se convierte en el motor de la institucion. Quiza
esto sea muy oportuno en determinadas circunstancias, pero seguro
que no lo es cuando se pierde capacidad de comprensién, de dialogo,
de compromiso o de colaboracidn. Una organizacién-red reclama dis-
poner de cierto tiempo para dedicarlo a los demas. Si no se asume
esto, simplemente es mejor no intentarlo.

A menudo, y en este sentido, el ejemplo de la Unidén Europea es muy
ilustrativo, las ayudas al desarrollo territorial se condicionan a la modernizacion
de las estructuras administrativas. Se exigen, por ejemplo, modelos de asocia-
cién que se acerquen a la teoria de la organizacion-red. Esto es adecuado, aun-
que no deberia venir acompanado de demandas contradictorias relacionadas con
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la presidn temporal, los exigentes indicadores de resultados, o la competencia
como estimulo a la actividad. Si de verdad solicitamos avances hacia un nuevo
modelo complejo “para la complejidad”, entonces debemos relajar las tradicio-
nales obsesiones “eficientistas” y pensar en cdmo se genera confianza, coopera-
cidén, conocimiento mutuo, intercambio, etc. Sobre todo, cuando cada vez esta
més claro que sin la incorporacién de los componentes de equidad y redistribu-
cion en la tension “eficientista” de las organizaciones, los resultados globales de
las ciudades acaban siendo peores (Pastor et al., 2000).

Centralizar y descentralizar simultaneamente

La organizacion-red se puede interpretar como un proceso radical de descentra-
lizacién, como un movimiento desde un extremo al otro del péndulo. Para equili-
brar esta tendencia es importante completar la fragmentacion reticular con una
nueva centralizacion. Sin ella se pierde control y coherencia, dos ingredientes
indispensables en el desarrollo de cualquier politica publica. La combinacién de
ambos principios se encuentra desarrollada en la propia literatura empresarial.
Concretamente, en el trabajo pionero de Peters y Waterman (1982) se proclama
la importancia que las organizaciones excelentes otorgan a la gestion de los
valores y de las personas: los valores sirven para orientar al conjunto de la orga-
nizacién (centralizacion), mientras que las personas son el emblema de un tra-
bajo de proximidad, tanto con los empleados como con los clientes (descentrali-
zacion).

En estos ultimos afios la experiencia latinoamericana con la descen-
tralizacidn ha sido contradictoria. Como es bien sabido, la descentralizacion
municipal, la privatizacién y la focalizacion de politicas sociales acompanaron a
las reformas econdmicas de corte liberal, caracteristicas de los ajustes en la
region desde hace anos. Asi como otras medidas fueron objeto de oposicién sig-
nificativa, la descentralizacién ha gozado de buena imagen todos estos afnos, a
pesar de que su impulso vino mas determinado por la voluntad de mejorar la efi-
ciencia de las politicas que por una real voluntad de apertura de nuevos espacios
de participacion e implicacion ciudadana, y de que ademas sus resultados han
estado muy condicionados por la dependencia total de los gobiernos locales de
los ciclos de ayuda estatales (Clemente, 2003).
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Recuadro 6.4. ELl Proyecto Elionor de Barcelona, Espana

El proyecto Elionor tiene objetivos ambiciosos: pretende motivar y capacitar a las
personas desempleadas para que se incorporen en el mercado laboral de la conur-
bacion metropolitana y provincial de Barcelona. Se trata de una finalidad compleja
para una realidad igualmente compleja y que, en consecuencia, se ha dotado de una
estructura de trabajo “compleja”. Elionor es una red, un espacio donde actian de
forma coordinada diversos municipios, diversos departamentos sectoriales de la
diputacion y diversos actores de la sociedad civil. Para poner en funcionamiento este
proyecto, el equipo evaluador propuso analizar y gestionar las relaciones de confian-
za entre los miembros de la red, dotar de contenido a una secretaria de mediacion y
fomentar los mecanismos de participacion e intercambio. El analisis de la situacion
descubrid las dificultades de redes donde tradicionalmente se han impuesto los des-
conocimientos mutuos y los recelos compartidos. Esta misma constatacién, sin
embargo, se utilizd para gestionar las dificultades y avanzar en la red Elionor.

“[hay] una dialéctica interna al proceso de descentralizacion, que puede adop-
tar la forma de diferencias entre quienes estan apegados cotidianamente a la
resolucion de problemas, que ven ese centro como muy lejano, ...y quienes ven
que ...esa descentralizacion no puede lograrse porque consideran...que la ins-
tancia politica sigue siendo fundamental para poder cambiar el curso de la

sociedad” (Coraggio, 2002)

Se deberia equilibrar el péndulo, pero es una tarea dificil, ya que la ten-
dencia a moverse de un lado al otro es muy potente. Hay que ser conscientes de
que por mucho que se descentralicen las politicas, no se tocara la principal fuen-
te de alineacion de los ciudadanos, esa economia que, sin control, golpea con
precarizacion, desempleo y pérdida de soberania. Por otro lado, en Latinoaméri-
ca pueden constatarse fenémenos muy diversos de centralizacion y fragmenta-
cion en la gobernacién de las metrépolis, desde la experiencia de Quito, de baja
fragmentacion, a la de Buenos Aires, que mantiene una fuerte fragmentacion
entre sus 6rganos institucionales (32 municipios, el gobierno provincial, la ciudad
auténoma de Buenos Aires), pasando por el caso menos polarizado de Santiago

de Chile (34 municipios y tres provincias). En cualquier caso, es oportuno plante-
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ar tres sugerencias que pueden ayudar a encontrar un equilibrio sustantivo entre
la descentralizacion y la centralizacion e, indirectamente, entre las politicas de
necesidad, promocién y diferencia a las que aludiamos anteriormente.

1. La centralizacién no debe comportar rigideces innecesarias, sino con-
cretarse en un mecanismo de direccidn y control-evaluacion estratégi-
cos. Se trata, por un lado, de clarificar los objetivos de manera partici-
pativa, intentando que éstos sean comprendidos y aceptados por los
diferentes componentes de la organizacién-red. Por otro lado, hay que
hacer referencia al componente estratégico de las tareas de control y
evaluacion para destacar que éstas deben hacerse de forma también
participativa y recuperando un sentido comun que a veces se ha diluido
en la obsesion cuantificadota, obsesion que ademas condena al fraca-
so: la mayoria de los programas presentan déficits en la evaluacion, los
cuales no se deben tanto a la incompetencia de los evaluadores, como
a la imposibilidad practica de llevar a cabo determinadas evaluaciones.

2. La centralizaciéon debe servir como instrumento para promovery refor-
zar la descentralizacién. Una fragmentacién sin soporte del corazén
organizativo tiende a esfumarse. En este sentido, es necesario trabajar
para que la organizacidon-red esté dotada del “corazén” que ha de
impulsarla, dotarla de sentido, asumir las responsabilidades. Un cora-
zén que ha de empujar a las partes, que ha de favorecer tanto su coor-
dinacién como su autonomia. Al favorecer la autonomia promoveremos
la innovacion (estimularemos la creatividad de las partes, aprovecha-
remos la diversidad de las ideas, etc.], mientras que desde la centrali-
zacion puede ser canalizada y traducida en beneficios tangibles para el
conjunto de la organizacién.

3. El contrato-programa podria ser una forma adecuada de relacionar el
centro con la periferia. El contrato-programa permite fijar los objetivos
y los mecanismos de seguimiento de forma estratégica, al tiempo que
garantiza tanto la autonomia de las partes, como la canalizacién con-
junta de sus esfuerzos. El peligro consiste en considerar que existe una
auténtica simetria entre las partes, o que realmente ambas tienen
alternativas en caso de no aceptar las condiciones del contrato. Para
evitar todo ello, se requiere mucha innovacién en la forma de enten-
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derlos, tanto por parte de los trabajadores sociales, como por parte de
los sistemas locales de bienestar. De ser asi, el contrato-programa
puede convertirse en el instrumento para llevar a la préctica el reto de

centralizar y descentralizar simultdneamente.

Cooperacion horizontal y vertical

En este tema de las dreas metropolitanas como en tantos otros, se debe ser
capaz de introducir los nuevos elementos de gobernabilidad urbana, facilitando
asi politicas sostenibles de desarrollo urbano. Ya se ha mencionado que los pro-
cesos de urbanizacién tradicional se han detenido, y que se afrontan procesos de
relativo despoblamiento de los centros urbanos (con subsiguiente degradacion]y
diseminacion de la ciudad en la periferia. Hoy ya no deberiamos seguir imaginan-
do el crecimiento de las metrdpolis como algo inevitable, que sigue un camino
inexorable de conquista de nuevos espacios. No se trata de “hacer ciudad”, se
trata de "hacer con la ciudad”, y este juego de palabras implica reconquistar los
espacios ya urbanizados, rehabilitando, recalificando, rehaciendo espacio publi-
co digno, y hacerlo con sus moradores, con los ciudadanos, con los actores pre-
sentes en el territorio, coproduciendo la ciudad.

No se trata tanto de impulsar proyectos hardware, sino de trabajar de
manera mas “fina”. Y esto exige que los profesionales que se dedican a ello no
trabajen desde su ldgica lineal, con operaciones claramente identificadas y dis-
puestas de modo sucesivo. Por el contrario, se trata de ejecutar operaciones que
requieran simultaneidad, pluralidad de actores y distintas formas de proceder,
capaces de dialogary de cooperar para alcanzar un objetivo colectivamente defi-
nido. Como ya se planted, se trata de construir red, construir confianza, donde
antes habia indiferencia y competencia, sin que ello impida reconocer conflictos.
Es preciso, pues, hablar de la cooperacion territorial, es decir de la cooperacién
tradicional entre municipios, méas alla de la fragmentacién y la balcanizacién. No
es conveniente forzar este tipo de colaboracion jerdrquicamente, ya que plantea
problemas de identidad y de pertenencia, pero si se la debe incentivar con con-
tratos-programay ayudas financieras. Esto es particularmente importante en las
areas metropolitanas, ya que muchas veces la fragmentacién institucional impi-
de afrontar debidamente los problemas comunes.
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Recuadro 6.5. Descentralizacion en el area metropolitana de Barcelona,
Espana

Son diversas las areas metropolitanas europeas donde, en los Ultimos anos, se han
hecho compatibles las estrategias centralizadoras y descentralizadoras. El caso de
Barcelona puede volver a ilustrarnos esta situacion. Barcelona, que es una ciudad
metropolitana, es conocida por su perspectiva estratégica, la cual, junto a un
modelo organizativo gerencial, le ha permitido centralizar las visiones de futuroy
dotar de coherencia a sus politicas. Al mismo tiempo, Barcelona ha profundizado
en el traspaso de actividades y decisiones a los distritos. Este proceso de descen-
tralizacion ha acercado el gobierno a los ciudadanos, mientras que la centraliza-
cion estratégica ha permitido mantener la coherencia del conjunto.

Al mismo tiempo, se ha producido un claro ejemplo de cooperacién “interjurisdic-
cional” en el drea metropolitana de Barcelona en el campo de las politicas sanita-
rias, y se esta a punto de conseguir también en las politicas educativas y sociales.
Se han creado los llamados “Consorcios” entre el gobierno regional autonémico
catalan y el ayuntamiento de Barcelona, para coordinar y proveer conjuntamente
los servicios sanitarios [ya en funcionamiento) y los educativos y sociales (en proce-
so de constitucién y puesta en practica). Ello permite establecer, bajo una Unica
autoridad operativa y funcional, las distintas unidades y personas que trabajan en la
ciudad, sin importar de quién dependan organicamente (de la region, que tiene
traspasadas todas estas funciones por el Estado; y del municipio, que dispone de
unidades escolares, sanitarias y de centros de servicios sociales).

Fuente: www.bcn.es

Es asimismo muy importante la cooperacidn vertical entre los distintos
niveles de gobierno. El principio de subsidiariedad, de uso muy ambiguo en Euro-
pa, senala la idea de que es mejor abordar los problemas desde la proximidad,
pero se debe contar con los recursos suficientes para que ello sea posible. El
mecanismo de contratos es aqui igualmente Util, aunque con las salvedades ya
introducidas.

Finalmente, se habla de cooperacion horizontal al hacer referencia a la
necesaria coordinacion entre politicas sectoriales en el &mbito local. En el caso


www.bcn.es
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de los problemas sociales metropolitanos, la tipica representacién funcional de
la realidad choca con la necesidad de actuar de manera integral, ya que muchas
veces la complejidad y "multifactorialidad” de los temas [como el de exclusidn,
que hemos tratado largamente] no permiten facilmente fragmentaciones en las
politicas. Se esta ante el tipo de cooperacion mas complejo, ya que los dos casos
anteriores se refieren normalmente a cooperacion dentro de una misma politica
(a nivel territorial o desde una perspectiva vertical o de “multinivel”). En este
caso se trata de abordar un tipo de cooperaciéon que choca con muchos anos de
especializacién administrativa y profesional. La experiencia indica que la mejor
forma de avanzar en ese campo no es precisamente usando un planteamiento
jerarquico o normativo, sino a través de las buenas practicas, y de los proyectos
surgidos y desarrollados desde el territorio, es decir, desde la proximidad. Para
ello es Util la creacidon de comités de direccion intersectorial y de equipos de pro-
yecto que mezclen perspectivas y especialidades.

En un reciente esfuerzo de detectar y dar valor a las experiencias de
integracion y de abordaje conjunto de problemas sociales complejos por parte de
distintos profesionales y colectivos, se ha publicado un estudio que recoge cerca
de 70 experiencias realizadas en Cataluna, en las que se abordan conflictos y
problemas escolares o educativos desde una perspectiva amplia y siempre com-
binando la presencia de instituciones publicas, agentes sociales y perspectivas
profesionales que van maés alld del tradicional enfoque pedagdgico (Alsinet et
al.,2003).

. Gobierno o administracion metropolitana?

Existe un amplio debate sobre cudal debe ser el papel de una eventual institucio-
nalizacion de la realidad metropolitana. De hecho, en América Latina no hay tra-
dicion de gobiernos metropolitanos si exceptuamos la experiencia de Quito.
Desde la légica de una politica urbana basada en las necesidades, quiza lo mas
oportuno sea una administracion metropolitana. Cuando lo que corresponde
hacer es desarrollar programas de alto contenido técnico y de vocacién iguala-
dora, entonces una administracién profesional y distante puede ser la mejor
solucién. En cambio, cuando hay que basarse en la légica de las politicas de pro-
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mocidén, parece que lo méas adecuado es no referirse ni a la administracion ni al
gobierno metropolitano, sino al mercado y al producto urbano. Los promotores
de la politica se desmarcarian de un entorno institucional que, cualquiera fuera
su forma concreta, deberia limitarse a facilitar las actuaciones de los actores no
institucionales.

Tal como se ha planteado anteriormente, la apuesta es por una politica
metropolitana de equilibrio. A partir de esta premisa, parece obvio que la tarea
equilibradora es claramente politica y que, en consecuencia, las instituciones
metropolitanas deben estar dotadas de capacidad y fuerza politica. No debemos
limitarnos a disponer de una administracién metropolitana, sino que necesitamos
un gobierno metropolitano que tome decisiones, escoja, equilibre y gobierne.

Este gobierno metropolitano, sin embargo, no necesita construirse a
imagen y semejanza de los gobiernos tradicionales, sino que puede constituirse
como un gobierno que incorpore las nuevas ideas que han surgido alrededor de
conceptos como los de network governance o multi-level governance (lo que en
el estudio de Klink, 2005, se califica como de experiencia intermunicipall, que
pueden generar capacidad de gobierno sin reducir la voz o participacién de las
distintas partes. El gobierno metropolitano deberia defender su contenido politi-
coy su vocacién de gobierno, aunque para ello quiza no necesite toda la parafer-
nalia formal e institucional que ha caracterizado a las formas tradicionales de
gobierno. La administracion metropolitana podria ejercerse a través de otros
mecanismos y convertirse, de esta manera, en una plasmacion practica de las
teorias sobre la nueva gobernabilidad (new governance). Pero lo relevante es que
sea capaz de generar servicios y de cumplir las funciones necesarias para el
conjunto de la metropoli.

Conclusiones

Como se ha mencionado, los elementos centrales de los fendmenos de exclusion
que afectan a personas en esa situacion o en riesgo de caer en ella en las metro-
polis de América Latina, tienen que ver con la segmentacion social y la segrega-
cién urbana, la inequidad en el acceso a los servicios y equipamientos urbanos,
la inseguridad y violencia urbanay, como resultado de todo ello, una gran vulne-
rabilidad personal y relacional. Diversos estudios comparados centrados en
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Europa (Saraceno, 2002) o balances de las politicas desarrolladas hasta ahora en
las grandes urbes latinoamericanas (Coraggio, 2002, 2003; Ziccardi, 2001; Bode-
mer et al., 1999), coinciden en algunos aspectos que vale subrayar en este apar-
tado final.

Por un lado, hay que sefalar la importancia de analizar la implicacion
de la familia, el mercado, los poderes publicos y el tercer sector en las politicas
sociales urbanas, atendiendo a las formas y dindmicas de cada &mbito y sus inte-
rrelaciones. Por otro lado, hay que cuestionarse el exceso de focalizacién como
respuesta basica ante los fenémenos de exclusion urbana, ya que puede contri-
buir a la segmentacién y “desestructuracién” del problema en su conjunto, redu-
ciendo el componente estructural y las vias de respuesta mas complejas. Asi-
mismo es importante senalar la simplificacién que supone equiparar, en la
practica, la exclusion al desempleo.

El reto es cdmo combinar al mismo tiempo competitividad, gobernabi-
lidad e inclusion social. La sensacion que queda es que el énfasis se ha puesto
sobre todo en la competitividad de las metrépolis y a ese objetivo se han condi-
cionado los demas elementos. El resultado ha sido un agrandamiento de la bre-
cha social. Si se pone el énfasis en la gobernabilidad, de alguna manera se prio-
riza la estabilidad politica como elemento central sobre el que mejorar la
competitividad y el ajuste econdmico. Si se enfoca el problema desde el desarro-
llo humano y la inclusion, se condiciona el tipo de competitividad a conseguiry el
tipo de gobernabilidad adecuado a ese objetivo. Puede entonces entenderse que
no habra desarrollo humano sin profundizacién democratica o sin consolidacion
de una capacidad de crecimiento basada también en la articulacion de formas de
economia comunitaria en la ciudad.

Nuevos y viejos factores de pobreza y exclusidén se concentran en las
grandes urbes. Como sabemos bien, existe un gran riesgo de desintegracion de
las sociedades locales en la medida en que su base econdmica y las formas tra-
dicionales de identificacion en que se basaban ya no son seguras. Por ello, las
politicas sociales contribuyen cada vez mas a definir el perfil de una ciudad. En
este sentido, la comunidad local no puede ser considerada un simple sujeto pasi-
vo, sino un conjunto de actores potencialmente responsables de la implementa-
cion de politicas de inclusion, ya que sin la comunidad no seria posible avanzar
en el desarrollo de la integracién social.
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“Sélo podra llevarse adelante una reorganizacion del mundo urbano que sea
capaz de evitar la ingobernabilidad si la misma va acompanada de medidas
decisivas de lucha contra la pobreza y en favor de la participacion de las orga-
nizaciones de vecinos en la planificacion e implementacion... las formulas téc-
nicas de gestion descentralizada de la politica social en las ciudades no produ-
ciran los efectos prometidos en un contexto de vacio politico, es decir, sin un
poder democratico que pueda tomar decisiones dificiles y sostenerlas en el
tiempo, acordando estrategias de estado y politicas socioecondmicas para las
ciudades”. (Bodemer et al., 1999)
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CAPITULO 7

Gestion del transporte
metropolitano

Andrés Monzon'

Crecimiento y tendencias en las areas
metropolitanas de América Latina

La gestion del transporte debe contemplarse desde una dptica integral, ya que
no es independiente de otras politicas sectoriales: el transporte no es un fin en si
mismo, sino un medio para alcanzar determinados destinos, donde satisfacer un
conjunto de necesidades (lzquierdo et al., 1994]). El enfoque sistémico del trans-
porte supone considerar sus relaciones con otras politicas, estableciendo estra-
tegias coordinadas y no en conflicto permanente (Vuchic, 2000). No obstante, las
ciudades de América Latina poseen caracteristicas propias que hay que analizar.
Probablemente, los mayores errores se producen cuando las politicas que han
sido exitosas en determinados ambitos y condiciones se aplican en contextos
diferentes.

Uno de los procesos més relevantes experimentados por América Lati-
na durante el siglo XX ha sido su acelerada explosién demogréfica. Por una
parte, las tasas de natalidad son altas pero, al mismo tiempo, la pirdmide de
poblacién se alarga, aproximandose cada vez més a la de los paises desarrolla-
dos, especialmente en las naciones mas avanzadas de la regién [Argentina, Chile
y Uruguay). En dichos paises, en el afo 2000, un 12,7% de la poblacién tenia 60
anos o mas y solamente un 28,0% menos de 15 afos. En toda América Latinay el

T En la redaccién de este documento han colaborado Marfa Lopez-Lambas y Luis Vega.
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Caribe, entre 1990 y 2000, la proporcién de la poblacion de menos de 15 anos
bajo del 36,0% al 31,7%, y la de més de 60 subid de un 7,1% a un 7,9% (Thomson,
2002). Es también significativo el hecho de que el nimero de personas por hogar
tiende a bajar, a veces a una tasa impresionante. En Santiago, por ejemplo, en
1977 habia 4,89 personas por hogary en 1991 solamente 3,77. Hay que tener en
cuenta que el tamano familiar es una de las variables explicativas del nivel de
motorizacién y de la ocupacién media de los vehiculos en los viajes.

Por otra parte, los paises de América Latina y el Caribe estén experi-
mentando, como se ve en el cuadro 7.1 (0'Meara Sheehan, 2001) un proceso de
urbanizacion similar al de los paises mas desarrollados. Efectivamente, el 75%
de los habitantes de América Latina vive en ciudades, lo que supone que la
region tiene un caracter tan urbano como el de Europa o América de Norte, con
la consiguiente concentracion de problemas y oportunidades. El éxodo hacia las
ciudades estd asociado a un cambio en las actividades laborales, generalmente
desde el sector primario hacia el secundario y, mayormente —con diverso grado
segun los paises- hacia el terciario. Es un proceso ligado, por otra parte, al del
crecimiento de las economias nacionales, en las que las ciudades latinoamerica-
nas juegan un papel clave. Las tasas de movilidad asociadas a estos sectores son
mayores en numero de viajes y distancia.

Cuadro 7.1. Poblacion mundial por regiones y porcentaje que vive
en ciudades, 2000-2030

Anho 2000 Anho 2030
Region millones % millones %
Asia 3.683 37 4,877 53
Africa 784 38 1.406 55
Europa 729 75 691 83
América Latina 519 75 726 83
América del Norte 310 77 372 84

Fuente: 0'Meara Sheehan, 2001
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La ciudad se convierte en destino de muchas de las inversiones, parti-
cularmente en su red de transportes, para apoyar la localizacién y crecimiento
de actividades econdmicas, dotandoles de la necesaria accesibilidad. De hecho,
si la ciudad quiere ser competitiva debe, entre otras cosas, contar con infraes-
tructuras que atraigan y generen actividades productivas (Cuadrado-Roura vy
Fernandez, 2005). Por tanto, la dotacidén de infraestructuras, entre ellas las de
transporte, se configuran como requisito necesario para la competitividad.

Estas tres circunstancias combinadas —crecimiento poblacional, dismi-
nucion del tamano familiar y aumento de la proporcion de habitantes en ciuda-
des- son similares a las de los paises desarrollados y son variables que explican
la movilidad. Por tanto, las diferencias de movilidad se deben a los diferentes
niveles de ingreso, que suponen también diferentes niveles de motorizacion.

Queda dicho que el principal proceso regional es el de urbanizacién.
Aun asi, el fortalecimiento del sistema de ciudades no ha sequido las mismas
pautas en todas partes. De hecho, uno de los factores de diferenciaciéon mas
importantes del proceso de urbanizacién dentro de América Latina y el Caribe
radica en la modalidad de estructuracion y consolidacion del sistema de ciuda-
des. Hay algunos paises que corresponden a un modelo “macrocefélico” -con
una elevada concentracion en la ciudad principal- y otros que cuentan con un
conjunto de nucleos urbanos de tamano similar, que contrapesan la influencia de
la ciudad principal.

La consecuencia que los cambios senalados traen aparejada para el
sistema de transporte es generalmente un aumento generalizado de la utiliza-
cion del vehiculo privado que, si bien inicialmente actia como poderoso factor de
desarrollo urbano ya que facilita las economias de aglomeracién, gradualmente
lleva a situaciones crénicas de congestién, lo que provoca el efecto contrario:
“deseconomias” por congestion. Se produce asi el circulo vicioso que muestra la
Figura 7.1, donde las ciudades dejan de impulsar la economia regional y se con-
vierten en un lastre, lugar donde se deterioran las condiciones de vida y se
degradan las condiciones para el desarrollo econdémico. Estos efectos de la
movilidad motorizada se ven acentuados en los paises con menores niveles de
ingresos, donde la motorizacion es todavia un anhelo de mayores pautas de bien-
estar: la posesion y utilizacion del automdvil se convierte en un signo de estatus
social, asociado a veces con elementos de seguridad personal.
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El crecimiento econdmico tiene, como consecuencia, un aumento en la
demanda de vehiculos: tasas de crecimiento de 6 a 8%, frente a crecimientos del
producto interno bruto (PIB] de la mitad (ver Anexo al Capitulo 6). Este proceso
es facilitado por los gobiernos, que han ido liberalizando la importacion de vehi-
culos nuevos y usados, reduciendo aranceles e impuestos. Aunque la compra de
nuevos vehiculos tiene un efecto ambiental positivo, no se puede asegurar que
los antiguos se descarten como chatarra, ya que los grupos de menores ingresos
acceden al uso de automdviles comprando autos vehiculos usados.

Hay, por consiguiente, un crecimiento de la motorizaciéon y movilidad
ligado a factores objetivos de crecimiento y a otros de caracter subjetivo (Thom-
son y Bull, 2002) que marcan una tendencia negativa hacia la dependencia del
automovil privado, con los consiguientes aumentos de costos operativos y
socioambientales.

Figura 7.1. Evolucion del transporte en un area metropolitana
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Hacia un desarrollo sostenible de sistemas
de transporte urbano

El sistema de transporte se configura como uno de los factores de competitivi-
dad (Cuadrado-Rouray Fernandez, 2005) en el &mbito metropolitano. No obstan-
te, un excesivo crecimiento de los flujos puede llevar a situaciones de congestién
cronica, que suponen una mayor amenaza para la eficiencia y competitividad del
sistema.

Tal como se planted en el apartado anterior, en América Latina y Cari-
be se dan las condiciones sociodemograficas para que el crecimiento econdmico
tenga como consecuencia negativa un excesivo crecimiento del transporte en
automdvil, creando un sistema de transporte congestionado, poco equilibrado e
ineficiente. Para lograr que el sistema apoye el crecimiento sostenible, debera
proporcionar una buena accesibilidad a bienes y servicios, sin producir impactos
ambientales significativos y sin perjudicar las condiciones de vida de las genera-
ciones futuras.

La poblacién urbana esta creciendo el doble que la poblacidn total.
Sin embargo, mientras que en los paises industrializados este crecimiento se
distribuye adecuadamente entre un amplio nimero de ciudades, en los paises
en desarrollo estd fuertemente concentrado en las "megaciudades” (Gwilliam,
1996). Por otra parte, independientemente del tamafo de la urbe, las tasas de
motorizacion estan aumentando a una velocidad de dos a tres veces el creci-
miento de la poblacién y, particularmente, este incremento en los paises en
desarrollo ha estado asociado con una baja proporcién de espacio urbano dedi-
cado a la vialidad [como se ve en términos de automaviles por kilometro de via
para México o S3o Paulo en el Cuadro 7.2), que dedican menos del 11% de su
espacio, en comparacion con las ciudades de Europa, que asignan del 20 al
25%.
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“Subobjetivos” para un sistema de transporte
sostenible

La solucidn esta en lograr el dificil término medio en la provisién de infraestruc-
turasy la gestion de los servicios de transporte y del trafico, atendiendo al objeti-
vo general de un desarrollo sostenible, término utilizado en el informe Our Com-
mon Future (Brutland, 1987). Para transformarlo en politicas de transporte, este
objetivo global debe dividirse en varios “subobjetivos”, entre los que hay que enu-
merar los siguientes (May et al., 2003):

- Eficiencia econdmica del mercado de transporte, que implica maximi-
zar los beneficios de los usuarios del sistema de transporte, evaluando
los costos de provision y funcionamiento. Desde una dptica social, el
principal costo del transporte son los gastos ocasionados por la con-
gestién. Los ahorros de tiempo justifican buena parte de las inversio-
nes para mejorar el sistema de transporte, lo cual se puede comprobar
en el deterioro de los indices de eficiencia en el sistema de autobuses
de Sao Paulo.

Cuadro 7.2. Indicadores de transporte en ciudades seleccionadas

Ciudad Tiempo de viaje Automoviles/km  Participacion transporte  Emisiones de CO

promedio en automovil de via publico + andando(%)  per capita Kg./afio
(minutos)

México 38 354 b4 152,6

Rio de Janeiro 35 129 65 38,4

S30 Paulo bk 314 68 94,6

Santiago Ky n/d 76 2.2

Bogota 18 50 70 518

Los Angeles 17 162 12 106,7

Madrid 39 256 70 55,4

Fuente: Millennium Cities Database for Sustainable Transport, UITP
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- Proteccién del medioambiente: reduccion de las emisiones de conta-
minantes y de ruido, evitando los efectos negativos sobre el medio
ambiente. En el Cuadro 7.3 se puede apreciar el aumento de las emi-
siones de contaminantes en ciudades donde la movilidad no sigue pau-
tas sostenibles: baja densidad de poblacién, congestion, baja propor-
cion de transporte publico, antigliedad del parque, etc. Varias ciudades
de América Latina, como Ciudad de México, Santiago y Sao Paulo figu-
ran entre las que sufren niveles mas elevados de contaminacidn
atmosférica. En cualquier caso, es posible afirmar, en términos gene-
rales, que a mayor distancia recorrida, mayor serd la contaminacion
emitida; por tanto, un elemento clave es disefar politicas que reduzcan
los niveles de movilidad, particularmente en vehiculo privado. En el
Cuadro 7.5 muestra la eficiencia relativa de los diversos medios de
transporte en la emision de contaminantes. En conclusién, es posible
afirmar que la “sostenibilidad” ambiental pasa por reducir la distancia
de viaje y por la utilizacion de modos més limpios.

Cuadro 7.3. Indicadores de operacion de autobuses de transporte publico
de Sao Paulo

Indicador 1990 1999
Pasajeros/dia 6.745.000 3.794.000
Flota en operacion 8.830 10.562
Pasajeros/vehiculo/dia 857 366
Pasajeros/km 3,62 172
Velocidad media (km/h] 19 12
Edad de la flota 6.9 6.7

Fuente: Barat (2001)
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Cuadro 7.4. Densidad de transporte y contaminacion atmosférica

Region Densidad Proporcion de Emisiones/habitante
(habitantes/ha) desplazamientos a pie, €0, S02, NOx, COV (kg)
bicicleta y transporte publico (%)

Estados Unidos y Canada 18,5 14 237
Oceania 15 21 189
Europa Occidental 58 50 88
Europa Centraly Oriental 71 72 89
Asia (ciudades prosperas) 134 62 31
Asia (otras ciudades) 190 68 84
Oriente Medio 77 27 215
Africa 102 67 148
América Latina 90 b4 118

Fuente: Millennium Cities Database. UITP

Cuadro 7.5. Factores de contaminacion de acuerdo con el modo
de transporte (gramos/kilometro pasajero)

Modo NO, HC co co,
Coche 15 2,9 21 240
Autobus 0,9 0,5 1 70

Tren 03 0,004 0,01 80
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- Seguridad: reduccion del nimero y gravedad de los accidentes en
todos los modos. En la Figura 7.2, que se refiere a estadisticas de acci-
dentes mortales en Europa, puede verse como la carretera es el modo
claramente dominante en el volumen de accidentes.

- Ciudades habitables [livable cities): supone mantener la calidad y bajos
niveles de ruido ambiental de las zonas residenciales y del centro de
las ciudades. Incluye el apoyo al desarrollo de actividades sociales, cul-
turales y de ocio, por un lado, y el aumento de la movilidad a pie y en
bicicleta, asi como la reduccién de la inseguridad en los medios de
transporte, por otro. Un repaso a las ciudades de todo el mundo mues-
tra que las econémicamente mas fuertes, socialmente mas saludables
y, desde luego, mas habitables, son aquellas cuya movilidad no esté
basada exclusivamente en el uso del automavil particular [Vuchic,
2000). En los ejemplos de buenas practicas se incluyen algunos casos
que indican como lograr que el sistema de transporte sea un elemento

de soporte de la calidad de vida en las ciudades.

Figura 7.2. Seguridad de los medios de transporte en la Union Europea
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Equidad e integracion social e intergeneracional: implica acceso al
transporte en condiciones similares para todos, incluyendo el costo y
seguridad del viaje. Tiene dos componentes: geogréfico (equidad para
todos los barrios) y social (igualdad para todos los grupos poblaciona-
les). Consta de dos horizontes temporales, el presente y el de las gene-
raciones futuras. Este Ultimo incluye, también, la reduccién de emisio-
nes de gases de efecto invernadero, particularmente las de CO,, en el
caso del transporte. Precisamente, uno de los aspectos mas preocu-
pantes de una sociedad dependiente del automdvil es la injusticia
social que resulta del aislamiento fisico y social de importantes seg-
mentos sociales. Muchas veces si los pobres, discapacitados, jévenes o
ancianos no poseen un automovil, no tienen acceso a un buen ndmero
de oportunidades. Del mismo modo, para las personas necesitadas, el
aislamiento implica imposibilidad de acceder a oportunidades de tra-
bajo (lo que se conoce como el “spatial mismatch”, es decir, el des-
equilibrio espacialz; Cervero, 1998). En este sentido, el aumento de la
calidad del transporte urbano no sélo logra la eficiencia econémica,
sino que facilita que los mas desfavorecidos aumenten sus oportunida-
des de acceso a trabajo y servicios (BID, 2003). De hecho, muchos ciu-
dadanos dependen exclusivamente del transporte publico, por lo que la
provisién de estos servicios es un elemento clave para aumentar sus
oportunidades. Al crecer el tamano de las ciudades y producirse con-
gestién, se incrementa el costo de los desplazamientos en términos de
dineroy tiempo. En paises con altos ingresos este impacto es compen-
sado frecuentemente mejorando la calidad del vehiculo privado y del
transporte publico. Para los més necesitados esta dificultad no tiene
compensacién, de manera que en las areas metropolitanas tienen muy
baja movilidad y ven alin mas restringido su acceso al transporte publi-
co, como muestra el Cuadro 7.6 (Barone y Rebelo, 2002), en el que se
percibe cémo es el comportamiento de los diferentes grupos econdmi-
cos en Sao Paulo.

2 Un estudio llevado a cabo en Filadelfia, Chicagoy Los Amgeles, puso de manifiesto que la desigualdad en la posibilidad de acceso -en

el sentido fisico- a los puestos de trabajo, explicaba casi la mitad de la diferencia en la tasa de empleo entre adolescentes blancos y

negros.
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En Sao Paulo y en muchas de las grandes urbes de América Latina, la
poblacién mas pobre se ubica en las zonas mas abruptas y alejadas de las ciuda-
des, en donde puede encontrar vivienda a menor precio, pero en ocasiones, sin
los servicios publicos apropiados (entre ellos el transporte publico), viéndose
obligados a realizar sus desplazamientos caminando o en un transporte publico
cada vez mas restrictivo. Freire y Stren (2001) estiman que entre el 20% y el 40%
de los ingresos familiares de estos grupos se gasta en transporte, y algunos
estudios indican que un gasto en movilizacidon de mas del 10% al 20% de los
ingresos representa una carga pesada y poco equitativa.

- Contribucidon al desarrollo econdmico: las politicas de transporte son
un elemento critico en el desarrollo econdémico [(infraestructuras de
impulsion) con un efecto multiplicador mayor en paises en desarrollo.
Las mejoras de accesibilidad y de calidad ambiental pueden conducir a
un incremento de la actividad econdmica y a fomentar el desarrollo
sostenible: es uno de los elementos de la competitividad de las ciuda-
des, tal como lo plantean Cuadrado-Rouray Fernandez Guell (2005).

Cuadro 7.6. Movilidad e ingreso en Sao Paulo (1997)

Nivel de ingreso (R$) Todos los viajes Viajes motorizados
<250 1,16 0,49
250 - 600 1,47 074
600 - 1000 1,76 0,99
1000 - 1800 2,07 1,35
1800 - 3600 2,34 1,80
> 3600 2,64 227
Promedio 1.87 1,23

Fuente: Barone y Rebelo (2002)
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Los costos de la congestion e internalizacion

En el apartado anterior se ha llamado la atencién sobre el denominado circulo
vicioso del transporte y la resultante congestidn de la red viaria urbana. Segun la
teoria econémica pura, el uso de todo bien escaso —el espacio viario- debe regu-
larse mediante la aplicacién de un precio. El éptimo social del mercado del
transporte se lograria, por tanto, al aplicar una politica de tarificacién de la con-
gestion (congestion pricing), que supondria cobrar una tarifa equivalente a los
costos marginales sociales de cada viaje. Entre los costos sociales deberian
incluirse todos los efectos externos que el transporte produce, de forma que
cada viaje soportara no solo los costos de operacion, sino también los que produ-
ce al resto de la sociedad: ambientales, ocupacion de suelo, congestion, etc.

La reduccién de la congestidn llevaria, mediante la disminucion del
numero de vehiculos en circulacion, a la mejora de los “subobjetivos” de todo
sistena de transporte. Ademas, beneficiaria indirectamente al transporte publi-
co ya que se produciria un aumento de la velocidad y del nUmero de usuarios
transferidos del vehiculo privado. Ademés, en los pocos casos en que se ha
implementado un sistema de congestion charging, se ha dedicado una buena
parte de lo recaudado a la mejora del transporte publico.

Barreras y restricciones al desarrollo integrado
de sistemas de transporte

Una barrera es un obstaculo que impide la ejecucion de una determinada estra-
tegia o medida, o que limita la forma en que puede ser aplicada. Asi, una medida
adecuada en determinados casos para controlar la congestidn -restriccién del
aparcamiento, por ejemplo- puede ser rechazada por ser impopular. Por ello, es
importante identificar las barreras en cada situacion y las formas en que se pue-
den superar, segln se presenta a continuacion.

- Barreras legales e institucionales. Falta de competencias para imple-
mentar determinadas medidas, u obligaciéon de compartirlas con otros
organismos. Los municipios sufren estas limitaciones en la construc-
cién de carreteras y ferrocarriles, control de usos del suelo y medidas
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fiscales. Deben resolverse mediante la adecuacién operativa entre el
marco de competencias y el de coordinacién, tema que se tratara en el
apartado siguiente. Sin embargo, conviene senalar que uno de los prin-
cipales problemas es la distribucién de competencias entre diversos
entes de la administracion: generalmente las carreteras y ferrocarriles
son competencia de los estados centrales, mientras que la gestion del
transporte es municipal; por otra parte, las competencias en desarro-
llo urbano y usos del suelo suelen estar en manos diferentes que las
del transporte.

Barreras financieras. Limitaciones presupuestarias y rigidez en la apli-
cacion de los recursos. Afectan en primer lugar a las infraestructuras y
tienen poca importancia en las medidas de gestién de la demanda y
provision de informacion. En los paises menos desarrollados suele ser
una de las principales barreras que en gran medida condicionan la
toma de decisiones: la administracion con competencias no tiene capa-
cidad financiera para interveniry tampoco se puede exigir calidad, pues
no es posible subvencionar los servicios privados de transporte.
Barreras politicas y culturales. Incluyen la falta de aceptacion politica o
publica de una medida, las restricciones que imponen los grupos de
presion y las peculiaridades culturales, tales como la actitud ante las
multas, el uso de determinados modos de transporte (bicicleta o
motos), etc. La percepcidn que los politicos y los usuarios tienen de las
medidas pueden ser modificadas por medio de campanas de informa-
cién y promocién. Otra barrera importante es el valor del automovil
como un simbolo de estatus social, asociandolo al logro de un mejor
nivel econémico y a un cierto comportamiento atribuido a una clase
social.

Barreras practicas y tecnoldgicas. Hay barreras poco definidas que
pueden resultar importantes, como la aportacion de terreno para los
proyectos de transporte, la calidad técnica de los equipos de proyectos,
la oferta tecnoldgica del pais, la falta de formacion y experiencia, etc.
Buena parte puede resolverse a medio plazo con programas de forma-
cién con ayuda del exterior.
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Criterios para promover un sistema de transporte
integrado que sea la base de un desarrollo
sostenible

Segun los problemas senalados anteriormente para lograr los objetivos de un
desarrollo sostenible, y sin perder de vista la consideracion de las barreras indi-
cadas, se senalan a continuacién algunos criterios para que el sistema de trans-
porte evolucione hacia la “sostenibilidad”.

En primer lugar, como sefala Lefévre (2005), no puede haber dos
poderes sobre el mismo territorio. Por otro lado, tampoco es aconsejable una
excesiva descentralizacion, la que puede resultar en lo que este mismo autor
denomina como “racismo institucional”, en el que los municipios caen cuando
acumulan niveles exagerados de autogobierno y autonomia, en cuanto a compe-
tencias y funciones. En consecuencia, siendo imprescindible la coordinacion de
politicas, es preciso acudir a férmulas que faciliten dicha cooperacién, tanto
entre autoridades publicas como entre éstas y el sector privado. Hay multiples
formulas de cooperacion que dependeran del grado de compromiso que se quie-
ra alcanzar en cada caso. De cualquier modo, hay algunos problemas de coordi-
nacién que se dan frecuentemente en la prestacién de servicios de transporte,
que se analizan a continuacion.

Estructura administrativa y distribucion
de competencias

La perfecta coordinacién en materia de transportes se da cuando en cada ciudad
existe un ente administrativo Unico encargado de todos los medios de transporte.
El conjunto de competencias que deben coordinarse abarca las infraestructuras
viarias [calles y carreteras urbanas) y su gestion [regulacidn y control semaférico,
carriles reservados y prioridades al transporte publico, gestion del aparcamiento,
etc.). También se encuentra la coordinacion entre los diferentes medios de trans-
porte publico, es decir, buses, metros, ferrocarriles y tranvias. Por Ultimo, estas
actividades deben coordinarse con las ciclovias y la movilidad peatonal.
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La integracion consta de los niveles administrativo, tarifario y fisico
(Comisién Europea, 1995). La integracién administrativa sigue la antedicha filo-
soffa de autoridad Unica de transporte y érgano completamente encargado de la
coordinacion y la toma de decisiones. Sin embargo, la realidad dista mucho de
esta situacion ideal, pues algunas de las actividades a integrar estan a cargo de
diferentes administraciones: normalmente la competencia en carreteras urba-
nas corresponde al Ministerio de Transportes, mientras que el municipio se
ocupa de la red viaria tradicional. También hay separaciéon de responsabilidades
entre la policia municipal y la de carreteras y entre los procedimientos de cons-
truccion y mantenimiento (Bull, 2003). Por su parte, la policia municipal suele
ocuparse de la red vial, pero no de la inspeccién de los servicios de transporte en
autobus. Finalmente, los servicios ferroviarios o de metro son, en muchos casos,
gestionados por el Ministerio de Transportes o companias estatales que no
dependen del municipio.

En resumidas cuentas, esta complejidad hace que sea muy dificil apli-
car medidas coordinadas. Si no existe una autoridad coordinadora pueden esta-
blecerse convenios entre las administraciones y entidades interventoras. Un ele-
mento clave en estos convenios es su financiacion: en particular, la financiacién
de infraestructuras —tanto viarias como ferroviarias- suele superar las capacida-
des financieras municipales, por lo que han de acudir a aportes del gobierno
central, cuyas prioridades no son coincidentes con las locales. Lo mas adecuado
es que los convenios entre administraciones incluyan los programas de inversion
y su financiacion, indicandose los aportes de cada una de ellas. En algunos
casos, pueden condicionarse o establecerse contrapartidas en la gestién con los
llamados contratos programa, donde se fijan metas en la gestién de los medios
urbanos de transporte a cambio de los aportes monetarios o ayudas a la cons-
truccion por parte del estado central. De este modo, el que mejor gestiona sus
medios tiene acceso a mayores recursos para seguir mejorando.

El segundo nivel de integracién es el tarifario, pues el usuario debe
percibir un Unico sistema de transportes. Tanto si el operador es privado, como
es frecuentemente el caso de los autobuses, o publico, en la mayoria de metros o
tranvias, debe establecerse un sistema tarifario comun y, de ser posible, con
billetes de transporte combinados entre los distintos servicios y modos, aunque
correspondan a operadores diferentes. La autoridad de transporte puede esta-
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blecer mecanismos de compensacion entre operadores o incluso emitir los bille-
tes de transporte integrados que sean validos para todos los modos.

Por ultimo, es preciso lograr la integracion de todas las etapas de un
viaje. EL nimero de transbordos penaliza la eleccion del viaje, generalmente en
favor del automdvil. Por tanto, la integracion fisica debe aproximarse al ideal de
lograr una movilidad sin rupturas (seamless mobility). Esto se consigue median-
te el transbordo (menor distancia y sin cambios de nivel) y disminucién de los
tiempos de espera (coordinacion de horarios y aumento de frecuencias). La inte-
gracion fisica puede darse a diversos niveles:

- La simple localizacién unida de paradas de diversas lineas de servicios
con rutas coincidentes, con coordinacion de horarios.
- Considerar las estaciones de autobuses como puntos de concentracion

y transbordo entre lineas.

- Estaciones “intermodales”, cuando el intercambio se produce entre

varios medios de transporte.

Coordinacion de actuaciones en transporte
y usos del suelo

Todo viaje es generado por la necesidad de alcanzar un destino. La atraccién o
grado de necesidad de ese destino debe superar el impedimento (costo, distan-
cia, incomodidad, etc.] que supone la realizacidn del viaje. Esta variable del viaje
depende principalmente de dos elementos: la distancia relativa entre origen y
destino, y la calidad de la comunicacion entre ambos. Hay muchos investigado-
res que opinan que la mejora de las redes de transporte se ve rdpidamente com-
pensada con un aumento de la longitud de los desplazamientos.

Son muchas las razones que aconsejan acudir a politicas conjuntas de
planificacién o coordinacién de usos del suelo y transporte. Cabe sefalar aqui
aquellas que con mas claridad se pueden ver al analizar los casos de estudio, por
ser el resultado de la implementacion de una de esas politicas. Hay dos ambitos
claros de coordinacién que tienen efectos sobre la movilidad. El primero es la
combinacion de actividades en los desarrollos urbanos, es decir, la existencia de
tiendas, oficinas, lugares de ocio y residencia facilita los viajes con multiples
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destinos y, por ende, el uso del transporte publico. Cervero (1998) demostrd, tras
una investigacién en 59 desarrollos suburbanos de oficinas, que si se dedica un
20% a actividades comerciales se aumenta en un 4,5% la proporcidon de viajes en
grupo (van-pool) o transporte plblico. La razdn es clara: el automovil es preferi-
ble si al salir del trabajo deben realizarse compras y otras actividades; si éstas se
localizan en la propia area de trabajo, el transporte publico pasa a ser una opcion
competitiva para ese tipo de viaje. En realidad, la practica del mundo desarrollado
de segregar los usos del suelo, obedece a los principios de zonificacion del des-
arrollo industrial de hace 80 anos, que pretendia proteger a los residentes de las
molestias causadas por las emisiones de las chimeneas y los malos olores de las
fabricas. Sin embargo, en el mundo actual, con empresas predominantemente
limpias y no contaminantes e industrias de servicios, ya no tiene mucha ldgica
segregar las actividades urbanas (Cervero, 1998).

La adecuada combinacién de usos del suelo es importante también
porque facilita el uso eficiente de los recursos. Un buen ejemplo de esto es el
aparcamiento compartido. Por ejemplo, si teatros y oficinas estan cerca unos de
otras, las plazas de estacionamiento que utilizan los empleados de 8 a 17 horas,
de lunes a viernes, pueden ser utilizadas por los que acuden a un espectaculo
por la tarde o los fines de semana. Esto supone, a su vez, la posibilidad de redu-
cir la escala de los centros de actividad suburbana hasta en un 25%, lo que, a su
vez, puede suponer un 25% mas de entorno favorable a los peatones. Por ultimo,
los usos mixtos se pueden traducir en flujos de tréfico “bidireccionales”, equili-
brados, con un mayor uso de los trenes y autobuses a lo largo de una ruta ya que
éstos van a los centros comerciales con compradores y vuelven con los trabaja-
dores de las empresas localizadas en el mismo lugar.

El segundo &mbito de coordinacion es entre transporte y usos del suelo.
Para que el sistema de transportes sea realmente eficaz debe estar coordinado
con la planificacion de usos del suelo (COST 332, 2000). Esta actividad suele ser de
competencia municipal, pero generalmente no estad coordinada con la de trans-
portes. Es decir, la programacién de nuevos centros comerciales, desarrollos
residenciales o industriales deberia asociarse no sélo a la construccidén de la red
viaria, sino también al disefio de lineas de transporte publico. Las redes y servi-
cios de transporte deberian desarrollarse antes de que se generen las demandas
del mismo. Esto suele escapar a los promotores inmobiliarios en su mayoria pri-



426 | Andrés Monzon

vados, por lo que el municipio debe lograr la adecuada coordinacion con los res-
ponsables del transporte, e incluso condicionar el tipo de desarrollo a la provisién
previa del transporte necesario. En este sentido, los analisis de Prud "homme vy
Lee (1999 sobre ciudades europeas y asiaticas revelan una fuerte relacion entre
los usos del suelo y el transporte, que sugieren que la adecuada coordinacion
entre la planificacion de ambos produce claros beneficios econémicos.

Los sistemas de transporte influyen poderosamente en las actividades
que se desarrollan en zonas urbanas, a la vez que ejercen un efecto estructural
en el desarrollo espacial. Este planteamiento funciona también a la inversa: el
modo de urbanizar influye en la organizacién de los sistemas de transporte. No
se trata, por tanto, de obligar a los ciudadanos a utilizar el transporte publico,
sino de que el disefo urbanistico y la oferta de servicios favorezcan que aquel
sea una opcion competitiva frente al vehiculo privado. En definitiva se trata de
evitar que se haga necesaria la dependencia de éste. El objetivo es, segun Gifford
(2003), actuar con flexibilidad en la creacién de desarrollos accesibles para las
comunidades (community-friendly), donde carreteras y servicios de transporte
se complementan para atender a las necesidades de los residentes.

Otro elemento clave en esta materia es la coordinacién entre munici-
pios, pues se precisa no solo la coordinacion vertical, sino también la horizontal,
con municipios adyacentes. Esto es particularmente grave en areas metropoli-
tanas que engloban varios ayuntamientos, ya que las politicas de transporte y
usos del suelo determinan la movilidad, que no conoce de fronteras administra-
tivas. Una agencia metropolitana de desarrollo territorial suele dar buenos
resultados, aunque puede provocar problemas politicos al asumir competencias
municipales.

Cabe preguntarse como lograr que esa integracidon de politicas en
campos tan disparesy, a la vez, tan necesariamente préximos, sea efectiva. Hay
dos opciones extremas: la intervencién directa de la administracion competente,
o que el propio mercado se “autorregule”, de manera que sean los promotores
inmobiliarios quienes participen en la programacion de los nuevos desarrollos.
La experiencia muestra que las politicas que legislan los usos del suelo han
resultado ineficaces en términos de favorecer el desarrollo, y los intereses de
mercado no contemplan los objetivos a largo plazo. En este contexto, cobran
sentido las propuestas intermedias, como la del Profesor Frank Gakenheimer,
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del MIT3, que propone la creaciéon de una agencia que concentre las inversiones
en infraestructuras en determinados lugares de la periferia urbana, de manera
que se impulsen los desarrollos de alta densidad. Este tipo de solucién, ya apli-
cada en algunos nuevos desarrollos, permite agilizar el proceso de planeamiento
y que los promotores inmobiliarios financien parte de los costos de las infraes-
tructuras, depositando la cantidad pagada en un “fondo de rotacion” que permiti-
ria comenzar nuevos desarrollos en otras zonas periféricas.

Optimizacion modal y promocion de viajes a pie
y en bicicleta

Entre las recomendaciones para favorecer la organizacién de sistemas de trans-
porte sostenibles se encuentran aquellas que optimizan la distribucién modal.
Se trata de que el triple objetivo de “sostenibilidad” econdmica, ambiental y
social se asegure en lo que se refiere al transporte, por medio de estructuras de
toma de decisiones y de potenciacién de los modos mas sostenibles, es decir, el
transporte publico y los medios no motorizados. No sélo los costos sociales y
ambientales son claramente favorables, sino que los econdmicos, para el con-
junto de la sociedad, se reducen cuando aumentan las cuotas de estos medios en
la distribucion modal. Si se revisan los datos de distribucién modal de diferentes
ciudades del mundo puede comprobarse que la promocion de estos medios no
es una utopia inalcanzable, y que el costo total se reduce cuando la proporcion
de transporte publico se eleva.

Segun el estudio Millenium Cities Database for Sustainable Mobility
(Unién Internacional de Transporte Pdlico, UITPJ4 cuando se apuesta por el
transporte publico -mediante un conjunto de medidas integradas, como, por
ejemplo, carriles reservados, redes integradas, adecuadas politicas tarifarias,
buena accesibilidad, etc.- se obtienen resultados positivos, como muestra el

3 Conferencia del Profesor Ralf Gakenheimer en el Seminario celebrado en el Banco Interamericano de Desarrollo en diciembre de
2003.

4 El ndmero de ciudades analizadas es el siguiente: 35 en Europa Occidental, 6 en Europa Oriental, 15 en América del Norte, 10 en
América Latina, 8 en Africa, 3 en Oriente Medio, 18 en Asia y 5 en Oceania. Del total, 60 pertenecen a paises desarrollados y 40 a paises
emergentes o en desarrollo. ELl tamano de la poblacion varia entre los 240.000 hasta los 32,3 millones de habitantes de Tokio.
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Cuadro 7.7. A juzgar por los datos de este estudio de la UITP, una de las amena-
zas que pueden comprometer el desarrollo econdmico y deteriorar las condicio-
nes de vida de los ciudadanos es el fuerte crecimiento de la movilidad en auto-
mévil (Vivier, 2001).

La diferencia de costos entre los medios de transporte publico y el
automovil es una base clara para las politicas de movilidad sostenible. Los siste-
mas de transporte publico masivo son una opcién de gran equidad social, alta
calidad ambiental y econdmicamente asequibles en caso de demandas medias y
altas. Sin embargo, las inversiones necesarias para la implantacion del sistema
pueden constituir una barrera financiera, particularmente en los paises menos
desarrollados.

Deben también tenerse en cuenta los costos de ocupacién del suelo de
cada uno de los medios de transporte: el automavil tiene un tiempo de circula-
cién menor, pero permanece aparcado utilizando espacio urbano. La Figura 7.3
permite comparar cualitativamente los diversos medios de transporte.

Cuadro 7.7. Densidad, eleccion modal y costo de los desplazamientos para la

sociedad
Region Densidad demografica Desplazamientos en Costo desplazamientos (% PIB)
(habitantes/ha) transporte publico,
a pie o en bicicleta (%) Automovil  Transporte pablico
Estados Unidos y Canada 18,5 14 11,8 0.7
Oceania 15 21 12,3 11
Europa Occidental 5 50 6,7 1,6
Europa Centraly Oriental 71 72 12,4 2.4
Asia (ciudades ricas) 134 62 38 1.6
Asia (otras ciudades) 190 68 .4 2,2
Medio Oriente 77 27 7,7 15
Africa 102 67 173 44
América Latina 90 b4 1,7 2.6

Fuente: Millennium Cities Database for Sustainable Mobility (UITP)
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Cuadro 7.8. Costos del transporte publico con relacion al nivel econémico
por regiones

Region Costo por asientoxkm  Costo por viajerox Km.  PIB por habitante (US§)  Densidad demografica
ofertado enrelacional  ofertado en relacion al (habitantes/ hectarea)
PIB por habitante (x106)  PIB por habitante (x10¢)

Estados Unidos y Canada 25 8.0 28.000 18,5
Oceania 2.3 8.8 20.000 15
Europa Occidental 34 8.2 31.000 5%
Europa Centraly Oriental 5.1 6.6 5.000 T
Asia [ciudades ricas) 21 29 34500 134
Asia otras ciudades) 79 7.2 4500 190
Medio Oriente 71 108 7.500 71
Africa 9.7 126 2.500 102
Ameérica Latina 4] 6.1 6.500 90

Fuente: Millennium Cities Database for Sustainable Mobility (UITP)

Figura 7.3. Costo de espacio y tiempo del transporte por modalidad
en Bruselas

Consumo de espacio x tiempo (en m2 x h) para 790

un desplazamiento de 10 km (ida y vuelta)

72
_ _ 30
Estacionamiento
B Desplazamiento 12
1 1 18 18
Peaton Trenometro  Vehiculo privado  Vehiculo privado
[compras]  (domicilio-trabajo]

Fuente: UITP (2001)
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Politicamente se asume que, salvo en determinadas zonas aisladas o
rurales, los modos de transporte que mejor cumplen el objetivo de “sostenibili-
dad” son los denominados soft (viajes en bicicleta y a pie), y a continuacion el
transporte publico. Los viajes a pie y en bicicleta, que resultan ideales para dis-
tancias cortas, son los modos de transporte mas asequibles para la mayoria de
los ciudadanos (el 96% puede caminar y el 75% montar en bicicleta, segin
Thorson y Robusté, 1998). Son medios baratos y adecuados para cortas distan-
cias y la bicicleta puede incluso competir con otros hasta en distancias medias
(Figura 7.4). Asimismo son modos adecuados y baratos como complemento al
transporte pUblico y medios de acceso y dispersién. Segun algunos estudios en
ciudades europeas (Stangeby, 1997], pueden atraer entre un 5y un 20% -segun
el motivo de viaje- de los viajes cortos que se hacen en automdvil. Es de supo-
ner que su potencialidad en paises menos dependientes del vehiculo serd auln

mayor.

Figura 7.4. Modos de transporte segun distancia

Apieyen
bicicleta

Numero de viajes

Modos de transporte motorizados

Distancia

Fuente: Thorson y Robusté (1998)
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Es interesante constatar los resultados de la utilizacidn de la bicicleta
en Holanda, pais con los més altos niveles de uso de este medio de transporte.
De acuerdo con datos del Plan Maestro de Transporte en Bicicletas de Holanda
de 1998 (ICE, 2000), recogidos en el Cuadro 7.9, se observa que la distancia
media de viaje caminando no debe ser superior a los 2,5 Km. y de alrededor de
6,0 Km. en bicicleta. Consecuentemente, estos modos serdn mas eficaces en
ciudades mas densas, donde las distancias de viaje se acortan.

Para que el uso de los modos no motorizados resulte atractivo, son
necesarias medidas de preferencia en la red viaria, sobre todo en las intersec-
ciones, y una adecuada normativa vial. También resulta imprescindible atender a
los posibles problemas de accidentes y seguridad. Estas son las principales
barreras reales a las que hay que anadir las de tipo cultural, que hacen conside-
rar el automavil como un signo de estatus social, y los modos no motorizados
como propios de clases mas desfavorecidas. Puede decirse que en muchas
situaciones los programas de ayuda a la potenciacién de estos modos pueden
resultar muy adecuados en términos de costo/eficiencia.

Cuadro 7.9. Distribucion modal en Holanda segun longitud de viaje, 1995

(en %)
Medios de transporte

Distancia Bicicleta A pie Transporte Automovil Otros Total
enkm publico

00-25 16,1 14,6 0,3 9.7 0,6 413
2,5-5,0 6,6 13 0,5 8,0 0.4 16,7
50-75 2.8 0,5 0,6 1.4 0.4 11,8
75-100 1.6 0.1 1,1 88 0.4 12,0
>10,0 0,7 0,1 2,8 14,2 0,5 18,2
TOTAL 278 16,6 53 48,2 2,1 100,0

Fuente: ICE (2000)
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Formulacion de paquetes integrados de medidas
de transporte

Hay otro tipo de integracion que se relaciona con la implementacion de las medi-
das en las ciudades. Una medida o proyecto aislados resultan poco efectivos. Los
efectos positivos de algunos proyectos pueden verse comprometidos como con-
secuencia de otros que se ponen paralelamente en funcionamiento. El enfoque
légico es agrupar medidas obteniendo sinergias de su aplicacién conjunta; son
los denominados “paquetes de politicas” (policy packages), en los que una medi-
da beneficia o refuerza los efectos de otras y ayuda a superar las barreras que
puedan existir.

Por ejemplo, si se trata de promover un nuevo desarrollo urbano, hay
que complementarlo con medidas que le den prioridad al transporte publico,
aumentando sus frecuencias y restringiendo el aparcamiento. De este modo, el
efecto inicial de crecimiento de la demanda de vehiculo particular al aumentar la
capacidad de la red viaria, se ve contrarrestado por la mejora del transporte
publico y la restriccién del aparcamiento, de modo que no se produce un des-
equilibrio entre los modos. Se puede estudiar, también, el modo de compensar a
aquellos que sufren alguno de los efectos negativos de alguna de las medidas.
Asi, por ejemplo, a los residentes de la zona afectada por la medida se les puede
compensar dandoles prioridad en el aparcamiento, o mediante un disefo de las
lineas de transporte publico que mejore su accesibilidad. Las sinergias se obtie-
nen de la adecuada combinacién de medidas por parte de todas las administra-
ciones involucradas, llegando a una efectividad global conjunta que supera la de
cada una de las actuaciones individualmente consideradas.

Para asegurar estas sinergias es necesario identificar qué instrumen-
tos son claves para garantizar dicha efectividad conjunta. En el ejemplo anterior
puede ser el control del aparcamiento o el disefo de lineas de transporte publi-
co. La aplicacion de paquetes de instrumentos debidamente disefados es siem-
pre més efectiva que aplicar cada una de las medidas por separado. Como sena-
la Jones (1996), se necesitan herramientas analiticas para disefar los paquetes
mas adecuados de medidas y evaluar su efectividad, de forma que se logre una
respuesta en el comportamiento de los usuarios.



Gestidn del transporte metropolitano | 433

Gestion y financiacion de sistemas integrados
de transporte

Las soluciones que se busquen deben ser también sostenibles econémicamente.
No se pueden disenar remedios efectivos si no se orientan al equilibrio financie-
ro, particularmente en paises con economias que deben atender a prioridades
sociales urgentes. Los servicios de transporte, que en sus comienzos estaban
ligados a la iniciativa privada, fueron cayendo, en buena parte, en el sector publi-
co como consecuencia de los problemas financieros de muchos operadores, al
aumentar los costos de operacion. Esta situacidon ha supuesto, en muchos casos,
un aumento de costos y una discutida capacidad para adaptarse a las variaciones
y exigencias de la demanda. El resultado es, en cierto modo, una vuelta a los ori-
genes, devolviendo a la iniciativa privada un papel dinamizador del sector,
mediante la introduccion de competencia en la adjudicacion y operacién de servi-
cios de transporte. Términos como desregulacion, liberalizacion y privatizacion
son elementos comunes de las declaraciones de los responsables del transporte

en la mayoria de las administraciones.

Interés general y participacion privada: el problema
de la financiacion

Por todo lo anterior, debe combinarse la adecuada tutela de las administracio-
nes con la eficiencia de la gestion econémica. Generalmente este dificil equilibrio
se puede lograr mediante una buena cooperacion entre la administracién res-
ponsable y los operadores privados. Como ya se ha comprobado, no existe una
contradiccidn entre servicio publico y operador privado, sino que se trata de bus-
car el operador idéneo para atender debidamente las necesidades del servicio
publico. La intervencion de la administracion asegurard que los servicios de
transportes se presten en las condiciones adecuadas [regularidad, tarifas, fre-
cuencias, etc.) y con calidad suficiente (higiene, sequridad]. Para ello es una
buena practica crear competencia entre los diversos operadores, haciendo que
funcionen las reglas de mercado, con las imperfecciones inherentes al transpor-
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te de viajeros. Para lograrlo, conviene establecer formulas claras de relacidn
entre la administracion y el operador, asunto que se describe més adelante.

Las soluciones dependeran de los contextos socioecondmicos de cada
uno de los casos y del medio de transporte de que se trate. No sera lo mismo la
construccién de una linea de metro, con un alto costo y complejidad técnica, que
establecer una linea de servicios de autobls. No deben temerse a los sistemas
mixtos de asociaciones publico-privadas pues estd suficientemente probado en
la literatura que la participacién publica en proyectos de transporte gestionados
por empresas privadas pueden tener un elevado efecto multiplicador. La partici-
pacion publica, realizada con las necesarias cautelas, puede posibilitar -debido a
la reduccion del riesgo financiero- la realizacion de algunos proyectos de alta
rentabilidad social y econdmica que de otro modo resultarian no viables.

Antes de profundizar en estos aspectos, hay que distinguir entre los
dos elementos que componen la oferta de transporte: infraestructuras y servi-
cios. Las infraestructuras son los elementos fijos del sistema (la carretera, la via
férrea, etc.). La planificacion y construccion de infraestructuras es hoy en dia
responsabilidad de las administraciones, aunque cada vez se acude en mayor
medida a la participacién privada para su financiacion, dada la limitacién de
recursos publicos. Las formulas empleadas son del tipo de la concesién de las
infraestructuras lo que permiten traspasar los costos a los usuarios durante la
vida Util de cada proyecto. Los servicios incluyen todos los elementos necesarios
para ofertar un servicio utilizando las infraestructuras, es decir, vehiculos,
empresas, etc. Estos Ultimos son mas faciles de privatizar, pues exigen menores
inversiones y a mas corto plazo. Por otra parte, si la demanda es suficiente, las
tarifas pueden cubrir la totalidad de los gastos, por lo que se logra nuevamente
traspasar los costos a los usuarios, que son quienes perciben los beneficios
(Bird y Slack, 2005).

En los paises menos desarrollados, la presencia del sector publico ha
sido siempre menor, por la propia carencia de recursos de la administracion
para hacerse cargo de los servicios de transporte. Este es el caso de América
Latina, donde la iniciativa privada juega un importante papel, ya que tiene expe-
riencia en la administracion de infraestructuras y empresas de servicios de
transporte, principalmente de carretera. Sin embargo, la experiencia ha demos-
trado que la liberalizacidn total puede producir efectos negativos, por sobreofer-
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ta —que conduce a una reduccion de los margenes empresariales- o por falta de
competencia en zonas de baja demanda. Las experiencias de los paises desarro-
llados indican que se ha de llegar a formulas de colaboracidn entre el sector
publico y privado, de forma que se produzcan sinergias al servicio del ciudadano,
al menor costo y con la méaxima eficiencia de los recursos (Izquierdo, 2000).

En definitiva, hay que alejarse de formulas rigidas, pues no hay solucio-
nes Unicas. Sin embargo, los principios generales son claros. El primero de ellos
es que es bueno involucrar al sector privado en la construccién u operacion de
servicios de transporte, ya que, de esa forma, se liberan recursos publicos para
otras necesidades sociales y, en la mayoria de los casos, se mejora la eficiencia
de la gestion. Sin embargo, y este es el segundo principio, la administracién no
puede renunciar a la regulacion y vigilancia, ya que debe asegurar la calidad del
servicio, vigilar las tarifas y asegurar las reglas del mercado.

La infraestructura y los servicios que no resultan rentables para el
sector privado suponen un desafio para los gobiernos “subnacionales”, que han
de garantizar un suministro adecuado de servicios eficientes en funcién de los
costos. El cobro de tarifas o derechos a los usuarios es la fuente preferente de
financiaciény, en caso de que no sean suficientes, habria que recurrir a impues-
tos o contribuciones locales. Cuando los subsidios son el mecanismo mas efi-
ciente para alcanzar el objetivo politico de dar igual acceso a todos los grupos de
la poblacion, es preferible hacer transferencias directas a los sectores mas
pobres [mediante bonos, por ejemplol], o subsidiar parcialmente los precios para
grupos poblacionales mas amplios. Los gobiernos “subnacionales” tienen que
ejecutar programas sociales claramente definidos y bien financiados, que no
pongan en peligro las bases financieras de la prestacion de servicios. Esto exige
una descripcion y clara justificacion del objetivo social escogido, un procedimien-
to que asegure el financiamiento, ya sea con cargo a la tributacién general o a los
ingresos por concepto de tarifas, y un mecanismo transparente para la asigna-
cién de fondos al grupo destinatario (BID, 2002).
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Liberalizacion y competencia controlada
del transporte: como asegurar la calidad

El proceso que, en los Ultimos lustros, estd teniendo lugar en muchos paises
occidentales puede resumirse en el concepto de competencia controlada, eje de
las intervenciones del sector publico europeo en materias adjudicaciéon de con-
tratos de servicio publico en el transporte por ferrocarril, carreteray via navega-
ble (Unién Europea, 2002]). En el presente estudio se refuerza el papel de la
administracion en la organizacién y control de los servicios de transporte some-
tidos a obligaciones de servicio publico. Sin embargo, se potencia la participacién
privada tanto en la construccion de infraestructuras, como en la prestacién de
los servicios.

El principio de competencia controlada permite hacer compatibles dos
conceptos a primera vista antagdnicos, como son la libre competencia y la exclu-
sividad, consistente en que los operadores pueden beneficiarse temporalmente
de derechos en exclusiva, teniendo lugar la competencia sélo en momentos
determinados, como cuando se decide la renovacion de los derechos o la entrada
de un nuevo operador. Supone, en definitiva, la introduccién de la competencia
por el mercado (ex ante/, y no en el mercado (ex post]. Se debe mencionar espe-
cificamente el analisis de la calidad en materia de transporte, tanto en su conte-
nido como en lo que se refiere a las formas de asegurarla, es decir, definicion,
objetivos y mediciones. La evaluacion de la calidad del transporte supone el dise-
fio de indicadores que permitan su cuantificacion y control. En este sentido, en
Europa pueden destacarse los trabajos de la UITP a escala mundial y de la Con-

ferencia Europea de Ministros Europeos (CEMT].

LLa prestacion de los servicios de transporte:
directa/indirecta

La declaraciéon de un servicio de transportes como servicio publico -de interés
general, segun la reciente denominacién de la Unidn Europea- lleva implicito
que la titularidad corresponda a la administracion. Sin embargo, la gestién
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puede ser directa o indirecta. Las diversas formulas posibles dependen del tipo
de servicio a implementar, por ejemplo, si requiere o0 no una inversion importan-
te, si se prevén altos ingresos por tarifas, si el costo de mantenimiento es eleva-
do, etc.

La gestion directa de los servicios publicos por parte de la administra-
cién puede realizarse de diversas formas, pero lo mas habitual es que se operen
a través de empresas publicas instrumentales, es decir, empresas comerciales
cuyo capital pertenece en su totalidad a la administracién correspondiente. En la
gestion indirecta cabe una amplisima gama de solucione para resolver un con-
trato de gestidn entre la administracién titular del servicio y un operador. La fér-
mula mas frecuente es la de concesidn, en la que un operador presta un servicio
de transporte por un plazo limitado de anos -generalmente tras un concurso
publico- que esta ligado a un contrato que fija las condiciones en cuanto a fre-
cuencias, tarifas, horarios, itinerarios, etc. La tutela de la administracién asegu-
ra la calidad del servicio, mientras que la renovacion periddica de la concesién
mediante licitacién publica evita situaciones de dominancia al introducir la com-
petencia. Es cada vez mas frecuente introducir sistemas de incentivos bonus ver-
sus malus, mediante los que el concesionario obtiene algunos beneficios adicio-
nales o recibe una penalizacién, segln alcance o no los niveles requeridos de
calidad del servicio.

Otra férmula de gestion indirecta es la denominada gestién interesada,
la cual trata de establecer limites al riesgo empresarial, sin dejar de incentivar la
buena gestidn. La administracién otorga una concesién para la cual se fija un
precio por automovil-km o viajero-km, dentro de una banda de demanda prede-
terminada. Si no se alcanza el minimo, la administracion le asegura al operador
ingresos por automovil-km, que permiten mantener el servicio en condiciones; si
por el contrario, se supera, los beneficios se reparten entre ambas partes.

En las dos férmulas antedichas de gestion indirecta hay que considerar
el caso de que el nuevo servicio de transporte requiera inversiones elevadas,
como por ejemplo, los tranvias o metros, o la construccién de intercambiadores
o talleres y estacionamientos. En ese supuesto cabe que la administracién apor-
te parte de la inversidn necesaria, o que se alarguen los plazos concesionales, lo
cual favorece situaciones de dominancia en el mercado. Otras veces resulta pre-
ferible acudir a la formula de arrendamiento, por la cual la administracion hace
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la inversién en instalaciones o material y la cede mediante el pago de un canon
de arrendamiento al concesionario. La administracion puede, de este modo,
hacer la inversidn a costos menores que un operador privado y financiarla con el
canon que recibe de éste. Los plazos de la concesion pueden asi ser mas cortos,
renovandose la concesién cada pocos anos, incentivando la competencia entre
operadores.

En algunos casos, cada vez mas frecuentes, se recurre a un operador
mixto; es decir, una empresa operadora en la que participan como socios tanto el
operador privado como la administracion. El operador aporta la experiencia
empresarial y la administracion asegura la colaboracién plena en caso de con-
flictos o contingencias derivadas de otros servicios municipales, tales como
obras, conflictividad social, situaciones no previstas, etc. Las diferentes propor-
ciones en el capital social (mayoria del operador o de la administracion) dan
lugar a otras tantas posibilidades de balance entre ambos intereses, lo que
habra de determinarse segun las caracteristicas de cada proyecto.

Existe, por Ultimo, la posibilidad de liberalizacién plena de los servicios
de transporte, donde la administracion juega un simple papel de regulador de un
mercado cuasi-perfecto. Los operadores posibles ofertan sus servicios ante las
expectativas de demanda, con los consiguientes ingresos. La experiencia dice
que este tipo de solucion es muy comoda para la administracién y suele propor-
cionar una buena oferta en trayectos altamente demandados, pero no suele
cubrir las necesidades minimas en zonas de baja demanda. Por otra parte, el
exceso de demanda en las lineas més rentables provoca, al final, un transporte
poco eficaz y con mayores efectos externos. Algunas experiencias recientes,
como las de Santiago de Chile y las del Reino Unido con la Ley del Transporte de
1985 (Tyler, 2001), muestran los peligros de los excesos liberalizadores. La libe-
ralizacién sin control puede conducir a mermas en la calidad del servicio y tam-
bién del medio ambiente, de algunos aspectos sociales, etc. En definitiva, una
cosa es liberalizar -introducir competencia en el mercado- y otra muy distinta
“desregular” o, dicho en otras palabras, se pueden liberalizar los mercados pero
sin perder de vista que la administracion debe mantener la vigilancia al menos
en cuanto al dictado y cumplimiento de ciertas normas. Esta labor de vigilancia y
control es tarea dificil pero necesaria y requiere recursos técnicos y econdmicos
suficientes.
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Buenas practicas internacionales

Para ilustrar las consideraciones y recomendaciones anteriores a continuacion
se incluyen algunas experiencias paradigmaticas que permiten identificar el
camino adecuado para lograr un sistema de transporte eficiente y sostenible,
ambiental y socialmente.

Experiencias en Europa

Se incluyen en esta seccidn una serie de experiencias desarrolladas en Europa,
que abarcan buena parte de las recomendaciones anteriores. Pueden servir de
guia de actuacién, con las adaptaciones de rigor, légicamente, a los paises de
América Latina. Son casos de ciudades que han adoptado enfoques interesantes
para resolver sus problemas de movilidad.

Madrid: un ejemplo de integracion

Madrid es una de las 17 Regiones Autéonomas de Espana, con 5,4 millones de
habitantes y un area de 8.028 kmz. La poblacién se distribuye entre la ciudad (2,9
millones), la corona metropolitana (2,1 millones] y el resto de la region. Los
datos indican una clara preferencia hacia el crecimiento disperso, de manera
que el centro de la ciudad pierde poblacién en favor de los municipios metropoli-
tanos. En este sentido, el movimiento de la poblacion hacia la periferia y los
suburbios en busca de mejores viviendas, esta produciendo importantes cambios
en las pautas de la demanda de transportes. De hecho, la tendencia actual pro-
duce cada vez un mayor niimero de viajes, siendo éstos cada vez més largos.

El mayor activo con el que ha contado Madrid a la hora de planificary
ejecutar su politica de transporte publico, ha sido la creacién en 1986 del Con-
sorcio Regional de Transportes (CRTM), organismo publico que ha asumido en la
practica la totalidad de las competencias en materia de transporte publico, antes
en manos de los numerosos gobiernos locales y del regional. En este sentido, la
unién voluntaria de los ayuntamientos y la cesion de sus competencias a un ente
Unico han sido la clave del éxito de la férmula, de manera que puede decirse que
Madrid es lider en cuota de transporte publico, que supone el 54% de todos los
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viajes motorizados de la regién, con predominio en el interior de la ciudad (66%) y
en los viajes radiales (52%).

La politica de transporte de la Regi6n de Madrid ha combinado cuatro
aspectos clave: un sistema integrado de tarifas, servicios y marco administrativo,
en donde ha jugado un papel crucial el abono transporte, el cual puede ser utiliza-
do en todos los medios y es valido en toda la region. Al mismo tiempo se han mejo-
rado las infraestructuras, incluyendo trenes de cercanias, prolongacion de lineas
de metro y construccién de infraestructuras innovadoras como el carril reservado
para vehiculos de alta ocupacién de la N-VI, aparcamientos de disuasion e inter-
cambiadores de transporte. Asimismo, se ha ayudado a las empresas a renovar
sus flotas, introduciendo vehiculos mas confortables y menos contaminantes. El
resultado ha sido un claro cambio de tendencia en el nUmero de viajeros en trans-
porte publico, como muestra la Figura 7.5. Sin embargo, el sistema puede verse
comprometido a medio plazo por el ya mencionado proceso de “suburbanizacion”,
que estad haciendo menos competitivo y mas caro el transporte publico frente al
vehiculo privado, en el rea metropolitana (Monzdn y Vega, 2003).

Figura 7.5. Evolucion de la demanda de transporte publico en Madrid
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Viena: el uso de la bicicleta y el transporte publico

Situada al este de Austria, no muy lejos de la frontera con Hungria, Eslovaquiay
la Republica Checa, Viena cuenta con una poblacién de 1,6 millones de habitan-
tes (20% de la poblacién total del pais), llegando, junto con su &rea metropolitana
a los 2,2 millones de habitantes. El fendmeno de la dispersidn urbana se repite
aqui debido al aumento de la poblacién, de los asentamientos y a la estructura de
empleo de la region. Ello ha supuesto, en particular, un fuerte incremento del
trafico motorizado.

La estrategia de Viena se ha basado en concentrar el desarrollo en deter-
minados ejes, bien servidos de transporte publico -desarrollo “policéntrico”- con el
objetivo de reducir la dispersion urbana y el trafico automotor. Esta estrategia
incluye el objetivo de incrementar la densidad en los distritos centrales, orientar la
expansion urbana alrededor de “subcentros” en el resto de distritos y un desarrollo
axial a lo largo de las lineas regionales de ferrocarril. Esta nueva politica propone
una lista de paquetes de medidas en materia de transporte, entre los que destacan:

- Potenciar los servicios de transporte publico por medio de la prolonga-
cion del metroy dar prioridad a autobuses y tranvias.

- Marketing de las medidas e informacion a los usuarios.

- Promocién de los modos “a pie” y “en bicicleta”, aumentando las &reas
peatonales y los carriles para bicicletas.

- Medidas de restriccion al trafico, centradas en una estricta limitacion
del aparcamiento en los distritos interiores y en medidas de tendientes

a limitar el tréafico.

Los resultados son prometedores, como indica el Cuadro 7.10, ya que la
tendencia es a consolidar la dominancia del transporte publico y los modos soft.

Cuadro 7.10. Distribucién modal de los viajes en Viena (en %)

Aio Bicicleta Apie Transporte publico Vehiculo privado
1970 0 30 33 37
1990 3 23 37 37

2010 [estimado 6 24 45 25
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La principal barrera para la ejecucion de esta estrategia es la falta de
coordinacion entre los distintos municipios del &rea metropolitana en materia de
planificacion de usos del suelo. Es por ello que no existen instrumentos juridica-
mente vinculantes para impulsar eficazmente el pretendido desarrollo axial, sino
que depende de la voluntad de colaboracién de los ayuntamientos afectados.

Edimburgo: una mejora de la sostenibilidad con costos reducidos

Edimburgo cuenta con una poblacion de 450.000 habitantes, aunque es el centro
de una regién de unas 700.000 personas. Alberga una importante y activa indus-
tria turistica y cultural, ademés de ser el centro financiero y administrativo de
Escocia. Edimburgo senté las bases de la estrategia a seguir -conocida como
New Transport Initiative- en el ano 1991y sus principales elementos son:

- Reforzar las infraestructuras de transporte publico: nuevos autobuses
guiados, metro ligero, nuevos servicios de trenes, etc.

- Mejora de la red de carreteras junto con la redistribucién del espacio que
se les destina: control del trafico urbano y del aparcamiento de superfi-
cie del centro, medidas para limitar el tréfico en zonas residenciales, etc.

- Otras medidas novedosas: barrios sin automoviles, planes de transpor-
te para empresas, campanas de concienciacidn, etc.

Los resultados marcan una tendencia positiva de crecimiento del trans-
porte publico en un mercado totalmente “desregulado”, con poca capacidad de
control por parte del municipio. También hay problemas de financiacién, sobre
todo para asegurar la calidad de los servicios y mejorar las infraestructuras.

Cuadro 7.11. Distribuciéon modal de los viajes en Edimburgo (en %)

Ano Bicicleta A pie Transporte publico Vehiculo privado Otros
1999 1.6 238 15,7 56,9 2,0
2000 08 235 16,7 56,0 3,0
2001 1.8 25,3 178 52,5 24

2010 (estimado) 6,0 26,0 23,0 45,0
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Para solventar las dificultades de implementacién se ha creado la

empresa Transport Initiatives Edinburgh Ltd., de propiedad del Consejo de la ciu-

dad, aunque gestionada por el sector privado. Esta compafia es la responsable

de la provision, desarrollo y gestion de los principales proyectos, asi como de

garantizar la aceptacién publica, la implementacion y operacion de los progra-

mas de cobro por uso de la red viaria, etc.

Existen ciertos aspectos en los tres casos europeos analizados que

deben ser destacados:

Madrid: tiene el mas alto grado de coordinacién de transporte publico.
Su punto débil es la falta de competencias centralizadas para controlar
la tendencia no sostenible de los nuevos desarrollos urbanos. Debe
desarrollar medidas de acompanamiento de gestion de la demanda en
zonas menos densas.

Viena: la gestion del transporte es integrada, como en Madrid, pero
tampoco incluye el control de los usos del suelo. Sus principales logros
los ha obtenido en la regulacion del uso del automévil mediante el con-
trol del aparcamiento y las medidas para limitar el trafico.

Edimburgo: presenta la indudable ventaja de tener competencia direc-
ta en materia de usos del suelo y transporte, si bien tiene poco control
directo en cuanto a tarifas y servicios. Asimismo, enfatiza la gestién del
espacio dedicado a carreteras, control de los usos del suelo vy, en el
futuro, el cobro por el uso de la red vial.

Cuadro 7.12. Diferencias entre las competencias de Madrid, Viena

y Edimburgo
Integracion de competencias municipales
Madrid Viena Edimburgo

Carreteras O X v/
Gestion del trafico v O v/
Transporte pUblico X v v/
Gestion de la demanda v/ O v/
Usos del suelo v X X

v/ completa X limitada [ parcial
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Usos del suelo y transporte: PDU franceses y LTP britanicos

En algunos paises, la conciencia ambiental estd movilizando el acuerdo entre los
diferentes agentes responsables por el transporte, disefando politicas integra-
das de desplazamiento que se forman y financian con la contribucién activa de
todos.

1. Los Planes de Desplazamiento Urbano en Francia [PDU): hacia una nueva

cultura en los desplazamientos urbanos

Los PDU surgen con el objetivo de controlar la calidad del aire urbano (Ley de
Calidad del Aire y Uso eficiente de la energia Ley 96-1236). Dicha ley obliga a los
municipios de méas de 100.000 habitantes a adoptar un plan de reduccién de emi-
siones basado en el control de los desplazamientos urbanos de personasy mer-
cancias, la reduccién del volumen de tréafico, la promocidon del transporte publico
y, en general, de los medios de transporte que ahorren energia y contaminen
menos (especialmente los viajes a pie y en bicicleta), asi como el fomento del uso
del transporte publico y del automévil compartido (car-pooling). Se han aprobado
ya varias decenas de PDU que se caracterizan por la promocién del transporte
colectivo y por dar prioridad al uso de la bicicleta y los viajes a pie (CERTU, 2002).

También favorecen el uso de nuevas tecnologias, como los vehiculos
eléctricos. Los PDU presentan un conjunto de acciones de entre las que cada
ciudad elige las méas adecuadas a sus necesidades. Asf, unas apostaran por el
tranvia (caso de Lyon), al que dedicarédn la mayor parte de sus inversiones; otras,
por los planes de transporte para trabajadores (Bordeaux), etc. En la practica
estas acciones implican un dmbito de colaboracion entre el Estado, los departa-
mentos, las regiones y los ayuntamientos, con el objetivo comun de la “sostenibi-
lidad”. Todos ellos participan en su financiacion, proyecto a proyecto. Un aspecto
muy importante es la necesidad de lograr la participacion ciudadana para lograr
un verdadero cambio de mentalidad en materia de desplazamientos. En este
sentido, se tiende a utilizar métodos y herramientas de comunicacion ligados a la
pedagogia, superando la simple informacion. Ademas, los politicos locales deben
demostrar tenacidad y perseverancia, ya que la evoluciéon del comportamiento de
sus ciudadanos en materia de desplazamientos es una cuestién de anos, cuando
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no de decenios. Los ejemplos muestran que los esfuerzos no se ven recompen-
sados hasta transcurridos 10 6 15 anos de trabajo constante.

Como ejemplo de un exitoso PDU, cabe destacar el de Tle-de-France
(Region de Paris), que da importancia a la red principal de autobuses, con una
calidad de oferta y de servicios minimos: cada 10 minutos en las horas pico y
mayor calidad de servicio los domingos. Dado que uno de los objetivos de los
PDU es favorecer los desplazamientos a pie, en cinco anos se ha conseguido
incrementar en un 10% los viajes a pie en distancias de menos de un kilometroy
en los desplazamientos domicilio-colegio. Para ello, el plan ha previsto mejorar
la seguridad y confort de los peatones.

Otro caso exitoso es la ciudad de Toulouse, cuyo PDU se basa en la
oferta de transporte colectivo en las zonas definidas en su plan director. Asi, en
aquellas zonas de elevada densidad, se garantiza el metro y proyectos de trans-
porte colectivo de superficie (guiados); en las areas de densidad media, autobu-
ses; se garantiza asimismo la reorganizacion de las lineas de autobus como ali-
mentadoras de la red de metro vy, en las areas de densidad baja, se asegura
sumar la implantacién de servicios de transporte a la demanda.

2. Los Planes Locales de Transporte [Local Transport Plans, LTP]: reforzar
el papel de las autoridades locales en planes a corto plazo

La idea principal detrds de los LTP en Gran Bretafa es responsabilizar a las
autoridades locales del diseno e implementacién de programas integrados de
transporte, acabando con el antiguo sistema britanico de distribuir fondos para
financiar proyectos de manera aislada (DETR, 2002). Los LTP desarrollan estra-
tegias a cinco afos en el &mbito local, en colaboracidn con la comunidad. Sus
principales caracteristicas son:
- Duracioén de cinco afios.
- Las autoridades locales tienen plenos poderes a la hora de distribuir
los recursos en cada area.
- Involucran a operadores, ciudadanos en general, agentes econdmicos
locales, etc.

Un LTP se orienta a la mejora de la seguridad y la accesibilidad y trata

de contribuir a la eficiencia econémica, promover la integracién y proteger el
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medio ambiente. La consecucion de estos objetivos se evalla mediante una serie
de indicadores que permiten cuantificar la mejora de la situacién. Asimismo,
permite proporcionar informacion al publico. Ademés, debe tratarse de planes
que comprometan a la comunidad y al resto de los participantes en el proceso de
planificacion del transporte, de manera que deben formularse en un estilo acce-
sible a una audiencia no especializada. El proceso esta en sus primeras etapas,
pero ha promovido ya abundantes iniciativas en centenares de casos con el obje-
to de lograr un compromiso de todos los agentes en los objetivos a largo plazo, el
cual quede plasmado en los acuerdos de financiacion de las medidas.

La Iniciativa Bremen: colaboracion entre municipios y empresas

El proyecto conocido como “Iniciativa Bremen" (Lieberum y Rauner, 2002) tiene
como objetivo promover la colaboracion entre los municipios y las empresas con
objeto de lograr un futuro sostenible para las ciudades. Se trata de una iniciativa
de la ciudad de Bremen (Alemania), asociada a la estrategia de la Agenda 21. La
Declaracion de Bremen de 1997 ha servido para el lanzamiento de una platafor-
ma de colaboracion administracion-empresas sobre los objetivos de la “sosteni-
bilidad”.

Segun el enfoque adoptado por la Iniciativa Bremen, las ciudades aco-
gen a mas del 50% de la poblacién mundial, pero consumen el 75% de los recur-
sos mundiales. Las empresas dependen de las infraestructuras locales y de la
mano de obra que ofertan las ciudades, por lo que tienen que definir su localiza-
cién dptima, ya que un buen emplazamiento es bueno para el negocio, y un buen
negocio proporciona beneficios a la localidad. La cuestion es decidir qué es una
buena localizacidon y qué es un buen negocio en el futuro. Esto tiene mucho que
ver con la movilidad que esas decisiones inducen. La solucidn incluye inversio-
nes, politicas y estrategias, educacidn, innovacién tecnoldgica, aspectos sociales
y econdémicos, como el empleo, medidas fisicas y fiscales, etc. Por ello, la inicia-
tiva Bremen hace un diagndstico y propone algunas féormulas para encontrar
soluciones. Dado su elevado niimero, citamos a continuacion las que se conside-
ran mas adecuadas para América Latina.

El objetivo global es hacer mas atractivos a los centros comerciales de
la ciudad, pero dado que los centros comerciales de la ciudad tienen que afron-
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tar mas dificultades que los situados en la periferia y dreas de ocio, se puede

contribuir a solucionar el problema de diferentes maneras:

Peatonalizacién de las calles de manera "no agresiva”.

Concientizacion de los costos de transporte asociados a las compras
fuera de la ciudad.

Mayor integracién de los modos de transporte con las actividades
comerciales (billete de transporte publico incluido en la factura, servi-
cios de entrega, aparcamiento de bicicletas, etc.).

Politicas de planificacion para la ubicacién de centros de compras y
ocio [incluyendo los requisitos que exige la gestion de la movilidad).
Asegurar la prioridad para los peatones. Programas de aparcamientos
de disuasion para asegurar el acceso a los comercios minoristas.
Reducir la dependencia del automoévil y mejorando la accesibilidad a
los equipamientos.

Mejora de la calidad de vida por medio de la creacién de zonas verdes,
ganando espacio para los peatones, etc.

Promocién del vehiculo compartido (car-pooling] y otras modalidades
eficientes de uso.

Al mismo tiempo se toman medidas para mejorar la concientizacion

ciudadanay la participacion de los diversos agentes sociales mediante:

Acuerdos con empresarios que, tras evaluar las necesidades de movili-
dad de su plantilla, ofrecen paquetes disenados especificamente para
promover el coche compartido (car-pooling) y el uso mayoritario del
transporte publico.

Acuerdos con escuelas, facilitando alternativas al uso del automovil
privado.

Asociaciones con otros generadores de trafico, como hospitales, hiper-
mercados, centros de ocio, etc., dirigidas a analizar las necesidades de
movilidad, tanto de la plantilla como de los clientes, generando
“paquetes de movilidad a medida”.

En resumen, la Iniciativa Bremen muestra que el éxito de cualquier

politica de transporte sostenible exige no sélo un verdadero compromiso politico,
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sino la existencia de asociaciones implicadas en la causa y el intercambio cons-
tante de experiencias comunes y variadas, de las que se puedan extraer aplica-
ciones a ciudades y problemas concretos. Muestra también la importancia que
tiene la aceptacion publica de las medidas y la necesidad de contemplar todos
los aspectos de la movilidad, con objeto de adoptar la combinacién de aquellas
estrategias méas adecuadas.

Los planes ABC holandeses: permisos de localizacion segun el tipo
de actividad a desarrollar

Entre las politicas de usos del suelo y transporte por las que se apuesta en la
actualidad, hay que destacar los denominados planes ABC desarrollados en
Holanda desde principios de los anos noventa (Ministerio de Vivienda de Holanda,
1990). Aligual que ocurre con la Iniciativa Bremen, surgen de la idea de que las
empresas son responsables de una gran parte de los desplazamientos que se
producen en las ciudades. Cada empresa tiene diferentes necesidades de trans-
porte. En otras palabras, cada compania tiene un perfil de movilidad, y cada
emplazamiento un perfil de accesibilidad. La base de los planes ABC es conjugar
ambos perfiles: the right business in the right place (las empresas correctas en
el lugar correcto). Esta politica de localizacion no es una forma caprichosa de
reubicar oficinas, universidades o centros comerciales. Mas bien, la politica ABC
trata de sacar partido de la dindmica ya existente en un emplazamiento en parti-
cular. Se pueden abrir nuevas oficinas, anexos o departamentos; y en las empre-
sas ya existentes, se puede cambiar la produccion y, con ello, el transporte y
suministro de mercancias. Consecuentemente, cambiara tanto el nimero de
empleados como el de visitantes y los viajes que realicen.

Los planes trabajan con los siguientes perfiles de accesibilidad de los
emplazamientos:

- Transporte publico (Tipo A): emplazamientos situados cerca de una
estacion de ferrocarril, metro, tranvia o autobUs, proxima a estaciones
centrales y, en todo caso, cerca de estaciones de ferrocarril interurba-
nas. Esta ubicacidn garantiza una conexién rapida a la red de transpor-
te publico.
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- Transporte publico y automovil (Tipo B): emplazamientos en las inter-
secciones de redes de transporte publico urbano o al nivel del distrito,
las cuales pueden incluir estaciones -metro, tranvia, etc.- en las afue-
ras de la ciudad, asi como cruces de lineas de autobus en ciudades
mas pequenas. También son emplazamientos tipo B los situados en las
principales carreteras interurbanas o en las inmediaciones de las
autovias, y ofrecen ciertas facilidades para aparcamientos de larga
duracidn, si bien estos se encuentran orientados hacia las empresas y
servicios moderadamente dependientes del transporte motorizado.

- Emplazamientos orientados al automdvil y camidn: no tienen requisitos
especificos en lo que a transporte publico se refiere. Se encuentran en
las inmediaciones del acceso a las autovias, y en particular cerca de los
principales ejes de transporte. El aparcamiento aqui se orienta hacia
las empresas con un numero relativamente limitado de empleados vy,
en particular, hacia las empresas relacionadas con el suministro y
transporte de mercancias por carretera.

En cuanto a los perfiles de movilidad de las actividades, las empresas
deben ubicarse en un emplazamiento cuyo perfil de accesibilidad encaje con el
perfil de movilidad. Para fijar éste, se presta atencion al nimero de empleados
de una compania en comparacién con la superficie que ocupa, su dependencia
del transporte motorizado, el nUmero de visitantes y en qué medida depende del
transporte de mercancias; en otras palabras, los factores que determinan sus
necesidades de transporte. En términos generales puede afirmarse que cuanto
mayor es el numero de empleados y visitantes de una compania, mayor es su
necesidad de transporte publico; por el contrario, cuanto mayor sea la depen-
dencia de una empresa de las mercancias, méas necesidad tendréa de ser accesi-
ble al transporte por carretera.

El resultado de este andlisis es que la ubicacién de nuevas empresas
debe hacerse coincidiendo los perfiles de accesibilidad y movilidad. Si el lugar
previsto no cumple las condiciones, deberan hacerse las mejoras necesarias de
accesibilidad para que la empresa obtenga el permiso. La compania puede asi-
mismo colaborar con sus instalaciones de aparcamiento, financiando una linea
de transporte publico, por ejemplo. Los resultados obtenidos hasta ahora indican
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que esta nueva politica de localizacion de actividades tiene objetivos muy amplios
y que debe ser aplicada con flexibilidad para no entorpecer el crecimiento y la
actividad comercial. Ademés se supone una toma de conciencia de las empresas,
preocupadas por resolver los problemas de transporte de sus empleados, clien-
tesy proveedores.

Experiencias en América del Norte

Se consideran, a continuacidn, algunos casos de América del Norte, que pueden
indicar como se puede controlar el modelo de movilidad basado en el automavil,
mediante politicas integradas y objetivos a largo plazo.

Toronto: una politica coordinada hacia una ciudad compacta

El drea metropolitana de Toronto ocupa 630 km?, y cuenta con 2,39 millones de
residentes. La construccion de 24,3 km de metro entre 1954y 1966 tuvo un efec-
to inmediato sobre el sector inmobiliario: la mitad de los apartamentos que se
construyeron en edificios altos y cerca del 90% de las oficinas en construccion se
situaron en un radio de unos cinco minutos a pie hasta una estacién de metro. El
metro no sélo indujo el desarrollo de zonas deshabitadas o infrautilizadas (algu-
nas situadas a pocos kildmetros del centro), sino que también estimuld la reutili-
zacion de edificios industriales abandonados y parcelas de zonas deprimidas.

Toronto es un buen ejemplo de politica de planificacion y gestion coor-
dinada en materia de usos del suelo y transporte. El gobierno metropolitano
adoptd una postura pro-activa a la hora de coordinar el desarrollo de los servi-
cios regionales de ferrocarril y las pautas de usos del suelo. Asi, aunque la califi-
cacion del suelo siempre habia sido competencia municipal, se dio al metro el
derecho de veto sobre las decisiones locales en materia de usos del suelo cuan-
do entraran en conflicto con el plan regional oficial que lo desarrollaba. No obs-
tante, rara vez se anulé acuerdo alguno, pues hubo un gran nivel de compromiso
ciudadano con el plan regional para fortalecer los servicios ferroviarios.

Lo mas importante del plan de desarrollo urbano integrado con el
ferrocarril fue siempre promover el crecimiento compacto usando las compe-
tencias propias de los gobiernos locales. Asi, los terrenos préximos a estaciones
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de ferrocarril fueron considerados recursos de alto valor y no como parcelas

destinadas estérilmente a aparcamientos de automoviles, o abandonadas a la

libre especulaciéon inmobiliaria. Cuatro fueron los instrumentos para maximizar

el potencial de desarrollo alrededor de las estaciones de trenes operados por la

Toronto Transit Commision (Cervero, 1998):

1.

Bonos de densidad. Se recalificé el terreno alrededor de la mayoria de
las estaciones para incentivar desarrollos “a lo alto”, permitiendo tasas
de edificabilidad en las parcelas de hasta 15:1 [superficie
construida/superficie de parcela). Los bonos més elevados se otorga-
ban a las parcelas que estaban en un radio de 250 metros en torno a la
estacion, permitiendo que las densidades se fueran reduciendo (como
una tarta de varios pisos) a medida que aumentaba la distancia a las
estaciones. Se dieron bonos todavia mas altos a los comercios que
incluyeran viviendas en la parte alta.

Restricciones al “park & ride” (estacionar y viajar en metro). Los terre-
nos alrededor de muchas estaciones de ferrocarril urbano en América
se destinan predominantemente a plazas de aparcamiento. En el caso
de Toronto no es asi, ya que hay viviendas de altura media y alta y cen-
tros comerciales alrededor de la mayoria de ellas. La Unica excepcidn
son las estaciones fin de linea, en las que se permite el aparcamiento
como modo de atraer viajeros (commuters) de los desarrollos més dis-
tantes. Como resultado, Toronto tiene una proporcion mucho mas alta
de usuarios que caminan (walk & ride), van en bus (bus & ride) o en
bicicleta (bike & ride] en sus estaciones suburbanas que el resto de
ciudades de su entorno.

Derechos transferibles. Los propietarios de terrenos alejados de las
estaciones pueden vender sus derechos de construccion a los promo-
tores de proyectos “a lo alto” cerca de las estaciones. A esto hay que
sumar el beneficio colateral de preservar el patrimonio histérico, per-
mitiendo a los propietarios de edificios historicos la venta de sus dere-
chos de aires.

Adquisiciones complementarias de terrenos. A diferencia de lo que
ocurre en Estados Unidos, las leyes canadienses permiten a las autori-
dades locales negociar el apalancamiento de grandes proyectos de
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obras publicas, mediante la adquisicion de terrenos lindantes a sus
actuaciones. Asi, controlando la mayoria del terreno que hay alrededor
de las estaciones, la ciudad puede localizar en él actividades con gran
atraccion de clientes, que lédgicamente utilizan mayoritariamente el
transporte publico. A su vez, permite recuperar gran parte del valor
anadido por las inversiones en metro, a través de los ingresos proce-
dentes de los arrendamientos y de los impuestos sobre la propiedad de
dichas actividades.

Las estadisticas muestran que durante la primera década de operacién
del metro, cerca de la mitad de apartamentos de altura elevada y el 90% de las
oficinas se construyeron alrededor de las estaciones de tren, a unos 5 minutos a
pie. Un estudio sostiene que el metro supuso unos 12.000 millones de délares de
revalorizacion de los terrenos en toda la ciudad durante la primera década de
servicio. También es importante destacar que las principales estaciones de
ferrocarril estdn conectadas con el transporte de superficie: trolebuses, autobu-
ses diesel, los histéricos tranvias, y el moderno ferrocarril ligero. La clave de la
integracion ha sido la buena coordinacion de horarios entre medios y una politica
de transbordos gratis. Ademas, los tranvias y los trolebuses penetran directa-
mente en algunas estaciones, permitiendo los transbordos directos al metro sin
necesidad de salir del espacio interior a los torniquetes.

Como resultado de todo ello, a pesar de la inevitable “suburbaniza-
cién”, Toronto cuenta con un centro urbano mucho mas activo y habitable que
cualquier ciudad norteamericana. Ademas, las actuaciones continlan, de mane-
ra que las calles principales se estan revitalizando, se estd mejorando el aspecto
fisico de las zonas comerciales, promoviendo los usos intensivos en alturay, por
ultimo, incentivando la restauracién de los edificios comerciales méas antiguos.

Portland (Oregon): los limites a la "suburbanizacion”

El estado de Oregon tomé conciencia de que la “suburbanizacién” estaba ponien-
do en peligro los bosques y granjas de la region. Asi, en 1980 decidié establecer
limites al crecimiento urbano para la Greater Portland Area (la ciudad de Por-
tland y 23 municipios vecinos).
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Esta decision se complementd con una serie de medidas orientadas a
implementar alternativas de transporte publico y reducir el espacio urbano dedi-
cado al automdvil (0'Meara Sheehan, 2001). Asi, la carretera de seis carriles que
se extendia a lo largo del rio se transformdé en un parque y una pista para ciclis-
tas, y un gran estacionamiento en el centro de la ciudad se convirtié en una gran
plaza peatonal. Se construyeron 240 km de ciclovias, se aplicaron medidas de
disminucién del transito, y se construyé un metro ligero, denominado MAX
(Metropolitan Area Express). También han surgido iniciativas de automévil com-
partido (car-pooling) y un claro cambio de conductas de movilidad, que suponen
una mayor calidad de vida para la ciudad, incluyendo la mejora de la accidentali-
dad (Burchell, 2000).

La continuidad en los objetivos a largo plazo, apoyados con medidas
alternativas para resolver los problemas de movilidad, y una positiva participa-
cion ciudadana, ha llevado a un crecimiento urbano de mayor calidad. Sin
embargo, y pese a estos buenos resultados, hay que senalar que conseguir un
entorno urbano de calidad lleva aparejado el efecto indeseable del aumento del
precio de las viviendas, resultando en la exclusién de las clases desfavorecidas.

Cuadro 7.13. Cambios en las regiones de Portland y Atlanta desde la mitad
de los afos ochenta hasta la mitad de noventa (en %)

Portland, Oregon Atlanta, Georgia
Crecimiento de la poblacion +26 +32
Crecimiento del empleo +43 +37
Renta +72 +60
Impuestas sobre la propiedad -29 +22
Vehiculos-milla recorridos +2 +17
Vehiculos con un solo ocupante -13 +15
Tiempo en viajes (commuting) -9 +1
Polucion atmosférica (0zono) -86 +5
Consumo de energia -8 +11
Calidad barrios +19 -1

Fuente: Lincoln Institute of Land Policy, Metropolitan Development Patterns: Annual Roundtable 2000



454 | Andrés Monzon

Experiencias en América Latina

Entre esas experiencias, se hace mencidn a los casos de Curitiba como esquema
pionero, y de Bogota, Quito y Santiago de Chile como proyectos recientes y reno-
vadores de la filosofia de organizacién de las redes de transporte urbano. No
obstante, conviene hacer previamente un analisis de las caracteristicas principa-
les de los sistemas de transporte en las ciudades donde se han realizado las
experiencias que se analizan a continuacion.

A partir de las experiencias locales con los autobuses convencionales
compartiendo la via con los demas vehiculos, conociendo los avances logrados
por algunas ciudades brasilefias como Curitiba, y después de analizar las necesi-
dades y los recursos disponibles, la mayoria ha optado por la implantacién de
opciones basadas en el transporte masivo mediante autobuses de gran capaci-
dad que usan vias o pistas exclusivas. Estos autobuses se integran con los servi-
cios locales a través de estaciones especiales (estaciones tubo), que les permi-
ten ofrecer gran accesibilidad y capacidad, rapidez y regularidad, altas
especificaciones, tarifas accesibles a los usuarios, corto plazo de implementa-

ciony financiacion asequible.

Cuadro 7.14. Indicadores de calidad del transporte en América Latina:
ciudades analizadas

Indicador Bogota Curitiba  Sao Paulo Quito Santiago
Autobuses/1000 habs. 3.7 0.7 0.6 1.0 1.7
Edad del parque (afios) 14.0 35 35 9.0 4.0
Velocidad media (km/h) 10.0 23.0 18.0 *20.0 15.0
Longitud rutas (km/1.000 hab.) 5.1 0.8 1.3 n/d 0.4
Transporte publico (%) 72.0 40.0 n/d 75.0 70.0

[*) velocidad después de haber implementado el trolebus
Fuente: JICA (1997) y DNP (2002)
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Curitiba: integracion de las redes de buses

Curitiba (Brasil] tenia medio millén de habitantes en 1970y sufria los tipicos pro-
blemas de congestién del tréfico vehicular y del acelerado crecimiento de la
poblacién provocado por la migracion desde el campo. En 1990 su poblacién era
de 1,7 millones y sus caracteristicas de tipo econémico y funcional habian cam-
biado sustancialmente. Su sistema de transporte masivo de autobuses no sélo es
pionero desde el punto de vista de la movilizacién de viajeros, sino desde la pers-
pectiva de la integracién con el uso del suelo a través de la concepcién clara y
deliberada de un modelo de desarrollo urbano, en el que el transporte en auto-
bls es sélo la solucidn adoptada (Chaparro, 2002), pues el sistema podria haber
funcionado igualmente con un tren ligero u otra tecnologia, obviamente con cos-
tos diferentes.

El esquema se inici6 con el plan de 1966, mediante el cual se estructu-
ré el desarrollo urbano a través de ejes lineales de caracter radial, se limitd y
protegié la zona céntrica, se contuvo la expansion horizontal de la ciudad y se
cred una zona industrial en un espacio especifico y a una distancia apropiada de
las zonas residencial y comercial. En 1969 se planted la operacion de autobuses
circulando por vias exclusivas a lo largo de los ejes estructurales enunciados. En
cada eje existia una sola linea de autobuses, operada por una Unica empresa, lo
cual, a la vez que constituia la base de su eficiencia, suponia un importante pro-
blema para los usuarios, al obligarlos a realizar varios transbordos y pagos tari-
farios en un esquema no integrado.

Curitiba hace una apuesta por el transporte colectivo frente al indivi-
dual, considerando que el autobus es viable econémicamente y conociendo las
pautas de crecimiento de la ciudad. El transporte publico estd intimamente liga-
do al plan maestro de desarrollo, de modo que se puede inducir y apoyar el cre-
cimiento urbano, optimizando las inversiones publicas. El sistema utiliza el con-
cepto de red integrada, permitiendo que los viajeros establezcan su itinerario
sobre las diferentes lineas con el pago de una sola tarifa plana. La prestacién del
servicio se realiza a través de 10 empresas en régimen de concesion, con reglas
definidas previamente, que garantizan la oferta disefada por la administracién
publica. Las empresas realizan las inversiones en la flota y cubren todos los cos-
tos necesarios para la operacion y el mantenimiento, mientras que la ciudad rea-
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liza las inversiones en la infraestructura (vias exclusivas, estaciones, senaliza-

cion o terminales, ademaés del disefio y control).

Entre las particularidades que caracterizan a la innovacién en el &mbi-

to del sistema de transporte, se destacan:

Carril exclusivo en el centro de cada eje estructural y en los dos senti-
dos para la circulacion de los autobuses.

Lineas expresas, con paradas cada 500 metros, terminales de integra-
cion cada 4 kilometros y velocidades medias de 20km/h.

Lineas alimentadoras que operan con autobuses convencionales para
unir los barrios cercanos con los terminales de integracion.

Lineas “interbarrios”, de caracter circular, con el propdsito de eliminar
viajes innecesarios en los ejes estructurales.

Remuneracion por kildmetro de operacion y no por pasajero. De esta
forma se ajustan oportunamente los servicios y la municipalidad se
encarga de fiscalizar y premiar o sancionar al operador.

Estaciones tubo, implantadas en 1991, con las cuales se gana en segu-
ridad, comodidad y rapidez en la integracion.

Lineas expresas, que ofrecen un servicio directo entre las terminales
de integracion. La velocidad es de 32km/h y se ha observado que el
28% de los viajeros eran usuarios nuevos que habian dejado sus
coches.

Autobuses biarticulados, con capacidad para 270 pasajeros, y que fun-
cionan como un tren ligero, dando gran capacidad, seguridad y comodi-
dad. Actualmente funcionan con intervalos de dos minutos y los ensa-
yos han demostrado que pueden funcionar eficientemente con
intervalos de un minuto, garantizando asi la ampliacion de capacidad
requerida hasta el ano 2010.

El sistema de transporte y las actividades pueden integrarse y apoyarse

mutuamente en la busqueda de respuestas eficientes y sostenibles para todos

los ciudadanos. Curitiba ha consolidado un sistema que se renueva y mejora

constantemente. Entre los méritos principales se destaca la concepcion de red,

que permite que el viajero pague una sola tarifa para ir hasta su destino y que lo

pueda realizar eficientemente a través de las adecuadas transferencias. Asimis-
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mo, gracias al manejo de una caja Unica, se ha logrado una “tarifa social”, segun
la cual, los viajes cortos subsidian a los viajes largos, que son realizados por
habitantes de menos recursos. Los autobuses biarticulados y las lineas directas
estan contribuyendo al mejoramiento de la ya alta calidad del servicio, supliendo
con creces a tecnologias como el tranvia o el metro ligero y transmitiendo a la
poblacion sentimientos de respeto y fe en las instituciones y en las autoridades.

Bogota: el sistema de transporte “Transmilenio”

La ciudad de Bogota es el centro urbano més importante de Colombia. Su pobla-
cidn es superior a los seis millones de habitantes (16% de la poblacién del pais),
con una densidad media de 3.800 personas/km?y concentra el 25% del PIB nacio-
nal. Ha tenido un crecimiento demografico muy acelerado, ya que la poblacion ha
aumentado en 11 veces en los Ultimos 50 afos. Sin embargo, las infraestructuras
y servicios de transporte publico no han acompanado a este crecimiento. El siste-
ma de transporte y la inseguridad son las dos debilidades estructurales mas
importantes para lograr la competitividad que la ciudad requiere. Algunos datos
pueden ayudar a definir la situacién del transporte (JICA, 1997):

- Elevada congestién: velocidad media de 10km/h y duracién de 70 minu-
tos por viaje.

- Flota ineficaz: mas del 70% de los viajes motorizados se realizan en
autobuses de diversos tamanos y caracteristicas, con una edad media
de 14 afos, una ocupacién de alrededor del 50%, un bajo retorno para
los operadores y jornadas laborales de hasta 18 horas diarias.

- Inseguridad: en 1998 hubo 1.174 victimas fatales, ademés de los innu-
merables atracos a usuarios y a los conductores.

- Inadecuada operacién: habia 64 companias de transporte urbano ope-
rando sobre 629 rutas y compitiendo con otras tantas companias de
cardcter suburbano e interurbano.

- Uso “inequitativo” del espacio vial: 850.000 automdviles movilizan al
19% de la poblacién, usando el 95% de la red vial, frente a unos 21.000
autobuses que movilizan al 72% de la poblacidn.

- FEscasas alternativas de transporte: el 22% de los desplazamientos se
realiza a pie y menos del 1% en bicicleta.
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- Insuficiente mantenimiento vial que obliga a reducir significativamente
la velocidad y a aumentar los costos de rehabilitacion.

Esos problemas guardan una estrecha relacién entre siy provienen de
diversas causas, entre las que vale mencionar una baja intervencién guberna-
mental, escasa disponibilidad de recursos para inversién y mantenimiento, un
cambio frecuente en la legislacion y en las instituciones, esquemas de operacion
ineficaces que sitlan a los propietarios de la flota en un estado de precariedad
sin incentivos para la renovacion del parque vehiculary sin herramientas legales
para cambiar las relaciones con las companias operadoras. Dado que los auto-
buses estan afiliados a comparnias concesionarias de las rutas, cada vehiculo
opera como una unidad independiente que espera maximizar sus ingresos a par-
tir de tener la maxima cobertura en cuanto a origenes y destinos, y la mayor
accesibilidad (servicio puerta a puerta, con paradas a conveniencia del usuario).
Cada compafia busca, a su vez, maximizar sus ingresos intentando tener la
mayor cantidad de rutas y de vehiculos en cada ruta, con lo cual se promueve la
llamada "guerra del centavo”, que es la pugna de muchos autobuses a la caza de
un viajero.

La estrategia de movilidad se orienta hacia la implementacion de un
sistema que reduzca el tiempo de viaje de los usuarios y provea un servicio
comodo y eficiente, considerando la estructura urbana, el ambiente y las restric-
ciones presupuestarias. De esta forma, la propuesta contemplé entre otros
aspectos los siguientes:

- Una apuesta decidida por el transporte publico, mediante autobuses
articulados en vias exclusivas, y conectados adecuadamente con auto-
buses convencionales que circulan por rutas denominadas alimenta-
doras, que es el sistema denominado Transmilenio.

- Restriccién al vehiculo particular mediante varias estrategias como la
aplicacion de “sobretasas” al combustible para la financiacion del
transporte masivo, eliminacion del estacionamiento en la via publica e
incremento sustancial de las tarifas de estacionamiento en el centro de
la ciudad, prohibicién de la circulacién del 40% de los coches particula-
res en las horas pico seleccionados segun el nimero de sus permisos
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de circulacion (picoy placa) e implementacién de una jornada sin auto-
movil (un dia al afo).

- Construccion de més de 270 km de ciclovias, debidamente resguarda-
dos, continuos, senalizados y dotados de vallas y elementos para el
estacionamiento, asi como de conexiones con otros medios de trans-
porte tales como el sistema Transmilenio, con el propdsito de ofrecer
una alternativa de movilizacion cotidiana y no solamente de recreo.

- Respeto al peatdn, rescatando aquellas sendas, andenes y vias peato-
nales que habian sido convertidas en estacionamientos permanentes y
construyendo y ampliando andenes existentes. Se han homogeneizado
sus caracteristicas y se ha dado continuidad a los mismos, al tiempo
que se ha regulado la disponibilidad de espacios peatonales en los
nuevos desarrollos habitacionales y en la construccién de vias urbanas.

- Actividades de planificacion, monitoreo y ajuste continuo, ademas de
ejercicios pedagdgicos dirigidos al cambio de los habitos y las actitudes
en la poblacién.

El sistema Transmilenio estad basado en la implementacion de corredo-
res troncales con carriles para el uso exclusivo de autobuses que prestan servi-
cios combinados de tipo expreso y local, con una capacidad de hasta 45.000 usua-
rios por hora y sentido, con especificaciones técnicas particulares (capacidad,
facilidad de acceso, tecnologia de comunicaciones, eficiencia energética, informa-
cién, etc.), los cuales se integran operativamente con rutas alimentadoras que
acercan a los viajeros desde los barrios hasta las terminales de integracion.

El sistema esta dotado de estaciones cada 500 metros, terminales para
la integracion con los servicios alimentadores, puentes y plazoletas de acceso
peatonal. El control operacional y el sistema de recoleccidn tarifaria estan apo-
yados por tecnologias avanzadas como GPS, tarjetas de pago sin contacto y
senalizacion de prioridad en las intersecciones, entre otras. Bajo este esquema,
la validacidn se realiza fuera de los vehiculos, los ingresos por tarifas van a una
caja central que paga a los operadores de acuerdo con los vehiculos-kildmetro y
el usuario ajusta su itinerario y realiza los transbordos que requiera sin tener
que pagar otra tarifa. El Estado aporta la infraestructura, la operacion es realiza-
da por concesionarios privados tanto en las rutas troncales como en las alimen-
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tadoras y estd sometida a las directrices que imparta el gestor (ente de caracter
publico local), con apoyo en el sistema de control que se utiliza como instrumen-
to para la planificacién, la regulacién y la remuneracion.

La primera fase, que consta de tres troncales que suman 42 km de lon-
gitud y 470 autobuses articulados, mas 100 km de rutas alimentadoras servidas
por 241 autobuses convencionales, ha tenido un costo de US$270 millones para
la administracién y se espera que al finalizar la red de vias exclusivas, en un
plazo de 15 afnos, se haya realizado una inversién cercana a los US$2.300 millo-
nes, se tengan 340 kildmetros de nuevas troncales y una cobertura cercana al
85% de los viajes que demandan transporte publico.

Una comparacion entre los resultados de antes y después de la imple-
mentacion de la primera fase, muestra, entre otros, los siguientes impactos
(Sandoval e Hidalgo, 2002):

- Una reduccién del 75% en los accidentes de trafico y del 92% en el
nimero de muertes, asi como una disminucidon del 43% en la emisidn
de S0, del 18% en la de NO, y del 12% en la de particulas en suspen-
sién.

- La velocidad ha aumentado hasta los 26,7 km/h en las vias exclusivas,
permitiendo una reduccion del 32% en los tiempos de viaje para todos
los usuarios del sistema.

- El sistema es totalmente accesible para los usuarios con discapacida-
des, ancianos y ninos.

- Enla primera fase moviliza a 650.000 viajeros diarios y se tiene previsto
que al finalizar su implementacion movilice a 5 millones al dia.

- El costo del viaje es de, aproximadamente, US$0,40 y cubre las inver-
siones en capital, operacidon y mantenimiento de la flota, el sistema de
recaudacion, la supervision y el control, ademas de la limpieza y man-
tenimiento de las estaciones.

- La productividad del proyecto es muy alta comparada con el esquema
tradicional: 1.772 pasajeros por autobls y por dia, seis horas de trabajo
por conductor y el reemplazo de cuatro vehiculos convencionales por
cada uno de los nuevos.

- Ademas de los resultados funcionales, ambientales y econémicos, la
ciudad ha ganado en civismo y cuenta con un simbolo de identificacién
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en el @mbito latinoamericano y mundial: la comunidad se identifica ple-
namente con el proyecto, lo cuida y se siente orgullosa de él, percibe
que es posible el cambio y exige a sus dirigentes que se continle por
esa senda.

Quito: la Red Integrada de Transporte [RIT]

A mediados de la década de los noventa, la ciudad contaba con una poblacién de
mas de un millén de habitantes y una tasa de motorizacién baja, pero con un cre-
cimiento rapido. Pese a su tamafo, sufria congestién crénica, con negativas con-
secuencias ambientales y sociales, como contaminacién, accidentes, tarifas
altas, pocos servicios nocturnos y de fin de semana, etc. Estos efectos se debian
también a la antigliedad del parque de autobuses.

Se trataba de resolver el problema de forma integral, para lo que se
cred una autoridad Unica de transporte que apoyaba el transporte publico. Se
implanté en 1996 una red integrada de transporte, estructurada en torno a un eje
norte-sur, con rutas troncales (88 km) y alimentadoras secundarias (188 km). Se
introdujeron trolebuses y autobuses articulados de alta capacidad (180 viajeros)
en la rutas troncales, que limitaban los impactos ambientales especialmente en
el centro colonial de la ciudad (Chaparro, 2002). Estas medidas se complementa-
ron con un sistema tarifario integrado y estaciones de intercambio con platafor-
ma elevada. Todo ello ha mejorado la rapidez y, sobre todo, la regularidad de los
servicios. En principio, es el municipio el que gestiona directamente los nuevos
autobuses, aunque tiene intencién de entregarlos en concesién a operadores pri-
vados. El sistema convive con las 134 lineas anteriores, lo que supone 2.624
autobuses convencionales (70 pasajeros), que estan en proceso de estructura-
cién segun avance la red integrada. En 2001 comenzé la segunda fase con una
segunda troncal en el noroeste de la ciudad, con un plan de ampliacion que aspi-
ra a integrar en total el 80% de los desplazamientos en transporte publico para
2008, afo en que estara terminado el Plan Maestro de Transporte.

A nivel global y después de la puesta en marcha de la segunda troncal,
se destacan como principales logros:

- Ladisminucién significativa de costos econémicos y ambientales.
- Ladisminucién de los tiempos de viaje.
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- Elacceso a los barrios periféricos.

- La accesibilidad para las personas discapacitadas y tarifas preferen-
ciales a estudiantes.

- Elmejoramiento de la estética urbanay percepcién de orden y respeto
al usuario.

- La movilizacion de 16.000 pasajeros en horas pico en el tramo de
mayor demanda, 3.200 pasajeros diarios por trolebus articulado y més
de 1.500 pasajeros diarios por autobus integrado y respuesta a una
demanda diaria de 250.000 viajes.

Santiago: corregir los efectos negativos de un sistema liberalizado
con el nuevo Plan de Transporte Urbano [PTUS])

Santiago de Chile, con 5,5 millones de habitantes (el 40% de la poblacién de
Chile) y 900.000 vehiculos (el 90% coches, el 7% autobuses y el resto, camiones),
tiene unos 10 millones de viajes motorizados al dfa, de los cuales, el 42% se rea-
lizan en autobus, el 7% en metroy el 38% en coche. Los crecimientos de las dos
Ultimas décadas han producido un rapido deterioro de las condiciones de circu-
lacién, en términos de congestidn, falta de equidad y problemas ambientales.
Este crecimiento desordenado tiene su base en el crecimiento econdmico, pero
también en la falta de coordinacién de la politica urbanistica y en la liberalizacion
total del transporte en los anos ochenta. El Estado que, hasta ese momento,
tenia el control sobre el sector en cuanto a tarifas, frecuencias, itinerarios, par-
que automotor y demas servicios, decidié iniciar un amplio proceso de liberaliza-
cion, al percibir que los servicios ofrecidos eran insuficientes y las tarifas, eleva-
das. Los concesionarios tuvieron plena libertad para gestionar los servicios de
autobUs (libertad de tarifas, de itinerarios y de acceso al mercado), con conse-
cuencias como la duplicacién del parque automotor, deterioro de las condiciones
de circulacion y un fuerte impacto ambiental. Este deterioro de las condiciones
condujo a un aumento de las tarifas a principios de los afios noventa (mas del
doble en términos reales con respecto a la década anterior], lo que, a su vez,
estimulé la entrada de nuevos operadores (Sanhueza y Castro, 1999).

A partir de los anos noventa, se introduce el concepto de licitacion de
recorridos en aquellos tramos viales con elevada congestion. De esta forma, los
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operadores compiten por los pasajeros, lo que se traduce en mayores tiempos de
viaje, consumo de recursos y alta contaminacion. En razén de lo anterior, la auto-
ridad se ha propuesto desarrollar en los préximos diez anos un nuevo Plan de
Transporte Urbano para dotar a la ciudad de un sistema de transporte eficiente y
moderno, sostenible econdmica y ambientalmente y, sobre todo, consistente con
los requerimientos de movilidad, accesibilidad y calidad de vida de los ciudadanos.

El Plan de Transporte Urbano se propone como objetivos fundamenta-
les mantener la actual participacion del transporte publico, reducir sustancial-
mente la longitud media de los viajes, promover el uso de los medios no motori-
zados (bicicleta y a pie) y lograr hacer explicitos los costos verdaderos del
transporte en coche, en un marco de reducciéon de la contaminacién producida
por el transporte y de crecimiento ordenado de la ciudad. El Plan contempla una
serie de programas a desarrollar a corto y medio plazo, entre ellos:

- Modernizacién, ordenamiento e integracion del transporte publico:
redisefo fisico y operacional del sistema, integracidn fisica, organiza-
cionaly tarifaria de los diferentes medios [metro, trenes y autobuses).

- Inversion vial y regulacién del transporte privado: interiorizacion de los
costos externos por medio de la tarifacién por congestion y la regula-
cion de los estacionamientos.

- Programa de “relocalizacion” de actividades: reubicacién de centros
educativos, comerciales y servicios para reducir la presion sobre la
zona centro y cambiar la tendencia a la localizacion de viviendas en la
periferia, especialmente en la zona sur, a cambio de subsidios y otros
incentivos que favorezcan la localizacidn en areas centrales.

- Promocién de medios no motorizados: alrededor de tres millones de
viajes se realizan a pie o en bicicleta. El propésito es mantenery, en la
medida de lo posible, aumentar esta proporcién de viajes. Se peatonali-
zaran algunos barrios del centro y se construird una importante red de
ciclovias, ademas de favorecer su integracién con el metro.

La financiacion del plan contempla recursos del orden de los US$200
millones anuales, los cuales provendran del gobierno, los operadores privados a
través de las diferentes concesiones, los pagos de los usuarios y de beneficiarios
en concepto de impuestos en los combustibles, tarificacion vial y derechos de
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circulacion, ademas de los pagos de los agentes y promotores inmobiliarios
beneficiados con el Plan.

Retos para América Latina: elementos clave
y lineas de accion

En primer lugar, es necesario puntualizar que el éxito de toda medida depende,
en buena parte, de las condiciones locales. Por tanto, lo que es bueno en una
ciudad pues no ser efectivo en otras. No hay, consecuentemente, formulas uni-
versales para solucionar los problemas de transporte. Sin embargo, las expe-
riencias analizadas indican algunas pautas para asegurar el éxito de las politicas
de transporte.

En primer lugar, debe adoptarse siempre un enfoque integrado, ya que
ninguna solucion individual puede resolver un problema de esta complejidad. Por
tanto, se necesita actuar coordinadamente sobre las infraestructuras, el mate-
rial rodante, las innovaciones tecnoldgicas, la regulacion de los servicios, la
competencia entre operadores y la vigilancia de las condiciones en que se pres-
tan los servicios. También es importante que los diversos actores perciban una
voluntad definida a largo plazo, lo que posibilitara inversiones en material y equi-
pos, que aseguraran la calidad del servicio. Para todo ello se precisa un claro
liderazgo de las autoridades locales en la materia, y acuerdos politicos que per-
mitan asegurar los recursos necesarios en periodos temporales de 8 a 10 anos.

Otra conclusion es la necesidad de la integracion de los servicios. Se
necesita un ente planificador, con competencias sobre todos los medios vy, si es
posible, que regule la ordenacidn de usos del suelo. S6lo asi se puede tener una
vision de red de transporte, en la que cada medio tendra fines especificos y
complementarios con el resto. Esta labor se facilita si, ademas, existen infraes-
tructuras de intercambio entre lineas y medios, que faciliten los transbordos,
reduciendo asi las esperas. Finalmente, debe haber un marco tarifario comun,
que no penalice los viajes més largos en transporte publico. Conviene destacar
que el transporte presenta por su complejidad un buen campo de actuacién
para desarrollar politicas de integracidn metropolitana.



Gestidn del transporte metropolitano | 465

También hay que tener en cuenta que el contexto econdmico, social y
cultural de Latinoamérica desaconseja acudir a férmulas complejas o sofistica-
das de provision y gestion del transporte publico, porque son caras y requieren
estructuras administrativas complejas. De ahi que sea necesario utilizar meca-
nismos sencillos, con especial énfasis en la concientizacion ciudadana y en los
acuerdos entre las partes implicadas; en definitiva, férmulas que no exijan ni
costosos desembolsos en infraestructuras, ni un alto grado de sofisticacion
administrativa para la gestién. Esto se enlaza con la necesidad de participacion
de todos los agentes, pues la mejora del sistema requiere no sélo la colabora-
cién de los ciudadanos, sino también la activa participacién de promotores de
suelo, industria, comerciantes, etc. En otras palabras: no hay que olvidar que la
puesta en marcha de soluciones que se han demostrado eficaces, requieren la
cooperacion entre los actores publicos y privados, asi como entre los diferentes
organismos publicos, particularmente en las dreas metropolitanas que se
encuentran bajo la jurisdiccién de distintos gobiernos “subnacionales”.

Estas consideraciones constituyen los elementos clave para el éxito de
las politicas necesarias destinadas a paliar en la medida de lo posible, cuando no
solucionar por completo, los problemas del transporte; politicas que, ademés,
deben de tener una permanencia dilatada.

De los casos de estudio y experiencias internacionales cabe también
destacar la conveniencia de algunas lineas de accién concretas:

- Que las autoridades locales asuman el liderazgo, integrando a todos
los actores y coordinando las acciones de otras entidades territoriales.

- Densificar y combinar las diversas actividades en los barrios y, sobre
todo, en los centros urbanos.

- Relacionar construcciéon en altura y corredores de transporte publico
de altas prestaciones.

- Que las redes de transporte publico tengan una integracion fisica y
tarifaria, de modo que no se penalicen los transbordos.

- Que el transporte publico tenga calidad [flotas, regularidad y fiabilidad)

y sea considerado un elemento de competitividad de su ciudad.

- No destinar las zonas valiosas del centro urbano a estacionamientos,
sino a actividades al servicio del ciudadano.
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- Mejorar las posibilidades de los viajes a pie y en bicicleta, con un diseno
urbano adecuado (intersecciones, prioridades, seguridad, etc.].

- Involucrar a la iniciativa privada, no sélo en la prestacion de los servi-
cios de transporte metropolitano, sino también en el disefio de las
redes y su integracion urbanistica.

- Acudir a formulas financieras flexibles, donde el usuario absorba parte
de los costos, y la iniciativa privada y la administracion colaboren en la
blsqueda de soluciones con los maximos beneficios sociales y ambien-
tales. La liberalizacién sin regulacién puede activar el sector, pero a
medio plazo puede producir efectos negativos ambientales y sociales.

Todo ello supone romper varios paradigmas, como, por ejemplo, que
las clases mas pudientes vivan en zonas residenciales suburbanas, utilizando el
automovil como signo de su estatus social; que el transporte publico es el modo
de transporte para los pobres; que hay una oposicidn entre las soluciones apor-
tadas por el sector publico y el privado; y que la solucién ha de venir siempre de
la mano de nuevas inversiones infraestructurales, olvidando el rol esencial de la

buena gestion de los recursos disponibles.
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Anexo

Crecimiento econémico y motorizacion en algunos
paises de América Latinay Caribe

Como se analizé anteriormente, las ciudades de América Latina comparten
importantes problemas de congestion y de contaminacion ambiental, que en
buena medida se atribuyen al crecimiento econdmico, a las migraciones desde el
campo, a las altas tasas de natalidad y, principalmente, a un crecimiento signifi-
cativo de la motorizacién. A continuacién se relacionan las tasas de evolucién del
producto interno bruto de algunos de los paises de la regién, asi como la evolu-
ciény edad del parque automotor.

Evolucion del producto interno bruto real anual en algunos paises de América
Latina, agrupado por décadas

Pais ARos 70 Anos 80 Anos 90
BRASIL 87 23 1,7
MEXICO 65 20 33
ARGENTINA 25 1, 5,1
VENEZUELA 40 07 34
COLOMBIA 56 38 39
CHILE 25 34 7,2
PERU 34 04 39
URUGUAY 32 1,0 39
ECUADOR 9,4 20 3.2
GUATEMALA 5,7 11 41
PARAGUAY 85 38 23
COSTA RICA 56 22 39
BOLIVIA 45 00 43
EL SALVADOR - 15 50
HONDURAS 53 23 33
NICARAGUA 0,1 11 26
PANAMA 6,7 37 5,1

Fuente: BID, Unidad de Estadistica y Analisis Cuantitativo, 2000.
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La tasa media de crecimiento anual se redujo fuertemente en la déca-
da de los ochenta, pero en los anos noventa ha vuelto a mostrar signos impor-
tantes de recuperacion en la mayoria de los paises.

La regidn cuenta con un parque que puede considerarse tecnolégica-
mente obsoleto (alto consumo de combustibles y mayor grado de contamina-
cién), con una edad media que supera los 12 anos.

La tasa de crecimiento anual oscila entre el 4% y el 7%, la cual se debe,
en parte, por la escasa tasa de eliminacion de coches obsoletos, el mercado
nacional de segunda mano y las politicas que han favorecido el ingreso de vehi-
culos usados. En los Ultimos anos se ha registrado una desaceleracion de esas
tasas de crecimiento que en buena medida se asocia con las restricciones mone-
tarias y el bajo crecimiento econdémico que se estad observando.

En cuanto a la tasa de motorizacidn, parece significativamente baja, ya
que oscila entre aproximadamente 50 y 150 vehiculos, lo cual resulta paradoéjico
dados los grandes niveles de congestion que soportan estas urbes. Algunos auto-
res atribuyen estos niveles de congestion a la cantidad y calidad de la infraestruc-
tura, asi como a la escasa gestion, mas que a las tasas de motorizacion.

Tasas de motorizacion y evolucion del parque automotor en algunos paises de
América Latina

Pais NiUmero de automdviles  Tasa de motorizacion Aumento de la Antigiiedad
(2000) por 1000 hab. motorizacion anual (%) (Afios)

ARGENTINA 5.386.231 145,6 33 11.0
BRASIL 26.725.237 164,3 n/d 13,0
CHILE 2.123.441 141,0 55 n/d
COLOMBIA 2.696.396 66,0 6,0 13,4
ECUADOR 800.733 72,7 83 135
PERU 1.162.859 48,0 6,5 15,0
Fuentes:

- Asociacion Argentina de Carreteras (2003). Parque automotor de la Argentina. Archivo documental. En
http://www.aacarreteras.org.ar/

- Instituto Nacional de Estadisticas de Chile. Anuario de transporte y comunicaciones 2001. En www.ine.cl/15-
transporte/Anutrans2001

- Instituto Nacional de Estadisticas de Chile. Anuario de transporte y comunicaciones 2001. En www.ine.cl/15-
transporte/Anutrans2001

- Ministerio de Transporte de Colombia (2002). Boletin Transporte en Cifras 2000. En
www.mintransporte.gov.co/Servicios/Estadisticas/BOLETIN.htm

- Ministerio de Transporte y Comunicaciones de Peru. Estadisticas de circulacion terrestre. En www.peruhoo.com/
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CAPITULO 8

Gobernabilidad de los temas
ambientales en las aglomeraciones
metropolitanas. Experiencias

y lecciones para las ciudades

de Ameérica Latina

Alberto Etchegaray

Introduccion

La calidad del medio ambiente “constituye el capital natural que sustenta el cre-
cimiento econdmico y la competitividad a largo plazo, y son factores que ayudan
a la reduccion de la pobreza y el mejoramiento del bienestar social” (BID, 2003),
por lo que los impactos negativos del desarrollo econdmico, y en particular del
crecimiento urbano, afectan también negativamente al potencial de desarrollo
de los paises. El presente estudio se centra en formas eficientes y eficaces de
gestionar los temas ambientales en las aglomeraciones metropolitanas, una de
las principales formas de crecimiento urbano en América Latina. El estudio ana-
lizara las caracteristicas y modelos de gobernabilidad ambiental en las grandes
urbesy extraerd lecciones para la gestion de las areas metropolitanas de Améri-
ca Latina.

A los efectos del estudio, se utilizara la definicién de gobernabilidad
metropolitana resefada por Klink (2005], quien distinguia como elementos fun-
dadores de este tipo de gobernabilidad la eficiencia, la equidad y la participacion

(voice) de los ciudadanos. La eficiencia, relacionada por una parte con la existen-
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cia de economias de escala en la entrega de servicios publicos y privados a los
ciudadanos de la metrépoli y, por otra, con las externalidades espaciales positi-
vas que se generan en tal aglomeracién. La equidad se refiere a la eventual
capacidad que tendrian las estructuras metropolitanas de distribuir los costos y
beneficios indistintamente a todos los niveles gubernamentales, incluso el local.
La participacidon o voz hace referencia a la existencia de criterios de flexibilidad,
accesibilidad y rendicién de cuentas en los mecanismos de toma de decision
metropolitanos. Esta definicién presupone superar la brecha entre la vieja y la
nueva nocion de gobernabilidad. Si se confunde lo publico con lo estatal o se
ubica a la politica publica exclusivamente dentro del aparato oficial del estado, se
estad considerando a la gobernabilidad en forma insuficiente y limitada, lo cual
también se extiende a la planificacion urbanay a la gestién ambiental.

Sélo con el fin de resefnar adecuadamente el apartado ambiental, este
trabajo anadird un condicionante complementario a la categorizacion de Klink
(2005), que es el principio de habitabilidad de un territorio (Banco Mundial, 1999).
Este principio conlleva la consideracion de criterios de eleccion, senalando la
preferencia de ciertos atributos ambientales sobre otros: grado de conciencia-
cién ambiental, reflejado en el comportamiento e informacién de diferentes gru-
pos sociales de una comunidad con respecto al territorio; y flexibilidad, en cuan-
to a habilidad para incorporar cambios a lo largo del tiempo. La habitabilidad
evalla de este modo la percepcidn, comportamiento, significado y valor de una
comunidad sobre el ambiente en que la misma habita, incorporando aspectos de
evaluacion subjetiva, tradicionalmente relegados en la evaluacion del desarrollo,
y de crucial importancia en la definicién de politicas y estrategias de gestion
ambiental del desarrollo.

En el complemento de ambas categorias conceptuales, y con el alcan-
ce prelimitado por el horizonte tematico, la gobernabilidad ambiental puede
entenderse como el conjunto de factores que, actuando dentro del proceso inter-
activo de los elementos ya mencionados, permite conciliar los conflictos, tomar
decisiones publicas coherentes e informadas, e implementar acciones consen-
suadas. Se lograrfa asfi el objetivo de manejar de un modo mas eficiente el capital
fisico, tanto natural como construido, de las ciudades latinoamericanas (Rodri-
guez Becerra, y Espinoza, 2002). El logro simultdneo de objetivos de desarrollo
social y econdmico, a partir de niveles sustentables en el uso de ese capital fisi-
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co, serd el parametro de éxito para medir la adecuada gobernabilidad metropoli-
tana ambiental.

El presente estudio se estructura en cuatro secciones: tras esta intro-
duccion, la segunda seccion presenta una breve resena de los antecedentes
urbanos de la regién y los principales desafios ambientales de las ciudades de
América Latina; la tercera analiza los principales modelos de gobernabilidad
ambiental y su correspondiente institucionalidad, marco juridico ambiental, e
instrumentos usados para lograr la sostenibilidad; finalmente, la cuarta seccién
contiene las conclusiones del analisis y enumera las acciones que pueden lograr
una mejor gobernabilidad metropolitana ambiental.

Antecedentes para la discusion

El proceso de metropolizacidn en Latinoamérica

Siguiendo un fenémeno mundial, la configuracién de los asentamientos huma-
nos en América Latina y el Caribe, independientemente de las distintas realida-
des socioecondmicas de los paises, se ha caracterizado por el crecimiento de los
grandes conglomerados metropolitanos. América Latina no sélo tiene mas del
75% de la poblacion viviendo en zonas urbanas, sino que posee ademas cinco de
las 12 ciudades mas pobladas del mundo (més de 13 millones de habitantes cada
unal, con Ciudad de México y S&o Paulo ocupando los primeros lugares. Un 40%
de la poblacién regional vive en ciudades de méas de 1T millén de habitantes y en
ese esquema de aglomeracion es mas dificil y costoso corregir aspectos tales
como la carencia de sistemas de alcantarillado, que afecta al 60% de la pobla-
cion, la falta de tratamiento de aguas residuales del que carece el 90% de los
centros urbanos, y el hecho general de falta de recursos que enfrentan dos de
cada cinco hogares los que carecen de las condiciones minimas de habitabilidad
o satisfaccién de sus necesidades bésicas, y uno de cada cinco debe luchar por
su supervivencia (HABITAT, 2001).

Para algunos autores (Sassen, 2000] esta alta urbanizacién que carac-
teriza a la regién no puede ser considerada como un obstaculo sino como un fac-
tor potenciador de desarrollo. Consideran a las megaciudades como un elemen-
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to més de la globalizacion de la economia. Para otros, el fenémeno de “hipercon-
centracion” poblacional metropolitana debe verse mas como un aspecto restric-
tivo de la evolucién econdmica regional o nacional. Fernandez Duran (1993) arqu-
menta que el supuesto orden genérico de la globalidad se afirma sobre un
creciente desorden en el manejo de los recursos energéticos y en una tendencia
a concentrar en las ciudades los aspectos negativos emergentes de ese desor-
den. Asimismo indica que todo ello explota en una triple crisis: econémica
(aumento de los desequilibrios), sociopolitica (aumento de la ingobernabilidad) y
ambiental (agotamiento de los recursos naturales no renovables). Las metrépo-
lis tienden, de este modo, a convertirse en el espacio privilegiado donde se con-
centra la conflictividad difusa que se deriva de esas crisis, dejando de manifiesto
las graves consecuencias que se estan generando para el medio ambiente como
consecuencia del crecimiento desproporcionado de los conglomerados metropo-
litanos, poniendo en riesgo no sélo la viabilidad de los futuros recursos natura-
les, sino también la salud publica de los ciudadanos.

El proceso de migracion rural-urbano generé las condiciones para
acrecentar la crisis de sostenibilidad de las grandes ciudades de América Latina.
En efecto, el flujo de poblacién hacia las ciudades grandes es desproporcionado
respecto a las nuevas oportunidades de empleo urbano estable, particularmente
industrial. El problema fundamental no radica en la “succién permanente” desde
los polos urbanos, sino en la incapacidad de retener poblacién en las regiones
rurales y en sus redes de asentamiento. Asi, es posible distinguir una crisis de
sostenibilidad primaria, generada entre los anos 1945y 1965, vinculada al fraca-
so del desarrollo de la agricultura intensiva. Tal crisis queda patente al consta-
tarse que el crecimiento de la produccion agricola en la regién latinoamericana
entre 1950 y 1980 era cercano al 3%, tasa inferior al crecimiento demogréfico,
con lo cual se establecia un patrén definitivo para fomentar esta crisis. Se consi-
dera que se produjo también una crisis de sostenibilidad secundaria, definida por
el PNUMA (2000) como el conjunto de deficiencias de sustento que se presentan
en las aglomeraciones urbanas latinoamericanas, con sus variadas manifesta-
ciones vinculadas a la incapacidad de abastecer las necesidades vitales minimas
de una parte significativa de la poblacién urbana. Lo cierto es que tal crisis se
produce entre los anos 1960y 1980 en las grandes ciudades y emerge como con-
secuencia del exceso de dicho flujo migratorio, del crecimiento vegetativo de la
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abultada poblacion urbanay de los fracasos de las politicas de desarrollo indus-
trial.

Las grandes ciudades de la region presentan recursos fisicos insufi-
cientes para absorber su creciente poblacidén. De acuerdo a estimaciones de la
CEPAL (2001), un 30% de la poblacién urbana latinoamericana vive en condicio-
nes de pobrezay un 10% en indigencia; el niUmero de pobres urbanos se ha tripli-
cado en las Ultimas tres décadas, pasando de 44 millones en 1970 a 125 millones
en 1997 (Arraigada, 2000). Los nuevos habitantes urbanos se ven forzados a
construir su propia ciudad, con las evidentes limitaciones en cuanto a calidad y
salubridad que ello crea. Se genera asi el proceso central del déficit de sosteni-
bilidad de las grandes ciudades de la regidn, caracterizado por carencia de
recursos, insuficiencia e incapacidad del estado, desinterés o imposibilidad del
mercado por atender a los pobres, emergencia de la informalidad, segregacién
del habitat urbano sobre la base del poder adquisitivo, carencias cada vez mayo-
res, conflictos sociales “intraurbanos” y desarticulacion de las estructuras de
ciudadania, etc.

De la crisis de sostenibilidad secundaria antes descrita se desprenden
una serie de consecuencias urbano-ambientales, siendo de especial preocupa-
cion las siguientes:

- Una fuerte relacién entre pobreza urbanay degradacion ambiental. Las
caracteristicas de la crisis de sostenibilidad secundaria generan las
condiciones para la destruccion acelerada de areas naturales y caren-
cia de espacios urbanos publicos adecuados.

- La segregacion urbana genera mayores deficiencias ambientales. La
agudizacién de la polarizacién socioeconémica promueve los mecanis-
mos de reproduccion de la pobreza, continuando la politica de erradi-
cacién y localizacion de grandes conjuntos de viviendas sociales en
sectores con ecosistemas deficitarios, agudizando la falta de servicios
publicos en ellos.

- La ubicacién espacial de las metrépolis proporciona oportunidades
pero también importantes limitaciones para una adecuada gestion. Un
ejemplo de ello es la alta concentracion de industrias, que puede facili-
tar el control costo-efectivo de la contaminacion, mientras que un sec-
tor informal altamente disperso puede ser mayormente inmanejable.
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- Las ciudades que presentan poblaciones con alto ingreso per céapita
tienden a presentar problemas diferentes en comparacion con las
poblaciones de ciudades con bajo ingreso per capita. Aun cuando todas
las ciudades se enfrentan con dificiles realidades ambientales, es posi-
ble distinguir una diferenciacion en la caracterizacion de sus principa-
les preocupaciones. Asi, los problemas basicos de saneamiento son
tipicos de ciudades de bajos ingresos, mientras que las ciudades de
elevados ingresos tienen como alta prioridad la gestidn de los desechos
peligrosos y el control de la contaminacion del aire.

El debate ambiental y su complejidad

El debate sobre la necesidad de equilibrar el crecimiento econémico y un medio
ambiente sostenible surgié por primera vez en 1972 cuando el Club de Roma
realizé su declaracion de “Limites al Crecimiento”. Aunque este controvertido
estudio fue rebatido por los paises no desarrollados y tuvo en definitiva un esca-
so impacto sobre las politicas ambientales concretas de los paises industrializa-
dos, se debe reconocer que fue el primer documento que generd preocupacion
por el medio ambiente entre los paises desarrollados. Desde esa época, el deba-
te ha continuado con mas o menos elementos controversiales, pero con una cre-
ciente correcta utilizacién de variables econdémicas y ambientales en el analisis
(Dasgupta y Méler, 1998). Asi, cuando en 1987 la Comision Brundtland definid por
primera vez el término “desarrollo sostenible”, lo calificaba como aquel desarro-
llo que cumple las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de
futuras generaciones de satisfacer sus propias necesidades. En la practica, esta
definicion considera que cualquier sociedad en vias de desarrollo debe lograr
sus objetivos econdmicos, sociales y ambientales de modo simultédneo (Pearce y
Turner, 1995). Otros autores han definido la “sostenibilidad ambiental” como el
manejo racional de la presion de las “externalidades negativas” sobre el patri-
monio de recursos naturales, o dicho de otra forma, tanto el control de la emi-
sion de residuos o desechos como de la capacidad depurativa y autoorganizativa
de los ecosistemas bajo presion “antrépica”.
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La respuesta técnica consensuada para avanzar hacia un desarrollo
sostenible ha sido promover la interiorizacién de los costos ambientales por
parte de los actores sociales que los ocasionan, por medio de la puesta en mar-
cha de instrumentos econdmicos adecuados a este fin. Este enfoque se encuen-
tra en la Declaracion de Rio sobre el Ambiente y el Desarrollo, que en 1992 ya
sefalaba que los gobiernos deben esforzarse por promover la interiorizacidn de
los costos ambientales y el uso de instrumentos econémicos, adoptando el enfo-
que de que el contaminador deberia, en principio, asumir el costo de la contami-
nacion, con la debida consideracion del interés publico y sin distorsionar la inver-
siény el comercio internacional.

Desarrollo econdmico y medio ambiente

La forma en que los paises tratan el problema ambiental estd influida por sus
particulares condiciones de desarrollo econémico y social (dos aspectos que
deben ser inevitablemente considerados dentro de las variables de gestién
ambiental). Existe una amplia evidencia de la relacion entre el crecimiento de la
economia y la gestion ambiental, los efectos de las politicas macroeconémicas
en el estado del medio ambiente, y las relaciones con las condiciones sociales
(antecedentes que es necesario tomar en cuenta al abordar los temas criticos de
gestién ambiental y analizar las politicas ambientales que la regidon ha adoptado;
Campligio, 1993; Arrow, 1996). Al mismo tiempo, las condiciones sociales de un
pais y sus formas de organizacion social son factores de gran incidencia en el
resultado de las politicas ambientales, siendo igualmente bien conocida la rela-
cién que existe entre el crecimiento poblacional, la pobreza de amplios sectores
de la poblacién y el deterioro ambiental. Desde la perspectiva social, este enfo-
que considera que las variables como la dindmica de crecimiento poblacional, el
ritmo de desarrollo econdmico, el patrén de distribucion del ingreso, los patro-
nes de produccién y consumo, el acceso al empleo, y el acceso a servicios de
salud y educacién son factores que influyen en la realidad econémica ambiental
de la region (Rodriguez Becerra, 2000). Los indicadores sociales y econdémicos de
los paises de la region muestran un importante rezago en comparacion con los
de pafses desarrollados, lo que hace entonces facilmente predecible el hecho de
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que los indicadores ambientales de sus grandes metrépolis sigan el mismo
patrén de desempeno negativo

Aun cuando es evidente la importancia del contexto econdmico, politico
y social en el logro de los objetivos de gestion ambiental, persisten dificultades
en la integracion de todos estos ambitos. Las politicas econdmicas y sociales de
los paises de la region no logran integrar aspectos de sostenibilidad ambiental ni
tampoco se ha insertado ampliamente la dimensién ambiental dentro de las
politicas sectoriales especificas. Esta carencia se puede atribuir tanto a la poca
voluntad politica de los gobiernos como a que la ciudadania desconoce cuales
son los verdaderos riesgos incurridos en materia ambiental en el momento de
adoptar politicas sectoriales de desarrollo. Con todo, en los paises en desarrollo
la gestidn publica ambiental se ha originado més como una iniciativa de caracter
gubernamental que como una respuesta a las demandas de la ciudadania, hecho
que contrasta con el caso de los paises desarrollados, en los que las demandas
ciudadanas por la proteccién del medio ambiente tienen su origen en buena parte
de la accion del Estado (Desai, 1998). Puede argumentarse que tan diferente res-
puesta ciudadana a los problemas ambientales se debe también al desigual con-
sumo de recursos naturales, que es 40 veces superior en los habitantes de los
paises desarrollados con respecto a los de los paises en vias de desarrollo (Leff,
1995), despertando una natural preocupacién por la disponibilidad de ese consu-
mo en el futuro. Asimismo, esta es una situacién que se explica principalmente
por la baja prioridad que aun tiene el tema ambiental dentro de amplios sectores
de la poblacidn, mas interesados en la satisfaccién de sus necesidades béasicas
de alimentacion, vivienda y servicios basicos.

La gobernabilidad ambiental en los grandes
conglomerados de Latinoamérica

Tal como se ha mencionado en la primera parte de este trabajo, los problemas
ambientales de los grandes conglomerados de la regidn son, en medida signifi-
cativa, el resultado de la incapacidad de las ciudades de proveer vivienda y servi-
cios de saneamiento a la poblacién de bajos ingresos en aumento. Esta realidad
genera asentamientos irrequlares que representan una parte significativa del
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espacio urbanizado (aproximadamente el 50% de la superficie de Lima, y el 40%
de las superficies de Bogota, Caracas y Medellin; Neira, 1996). Esta nueva reali-
dad muestra que se han generado grandes necesidades de espacio fisico, servi-
cios de infraestructura y transporte publico, manejo de basura y desechos, con
requerimientos muy por encima de la capacidad de respuesta de los gobiernos
de la region. Por otra parte, el crecimiento de la poblacién, el incremento de la
actividad econdmica, el aumento del ingreso y la tasa de motorizacién de los gru-
pos mejor posicionados de la poblacién, generan mas desechos por habitante,
asi como mayores emisiones de didxido de carbono como consecuencia de un
mayor consumo de combustible y una mayor generacion térmica de electricidad.

A esta realidad urbana se le suma el hecho de las malas gestiones
ambientales desempeniadas histdricamente por los gobiernos de la regidn, ya
fuera por falta de relevancia politica en la agenda gubernamental, limitaciones
institucionales, falta de cumplimiento de los marcos reguladores o por deficien-
cias intrinsecas en la gestidn de la respectiva agencia ambiental. Lo cierto es que
al evaluar indicadores ambientales como la calidad del aire, el costo de los ali-
mentos, la mortalidad infantil, la congestion del trafico, etc., el desempefio de las
grandes ciudades latinoamericanas no es muy auspicioso en comparacién con el
resto de las grandes urbes del mundo. En efecto, un estudio realizado por Kojima
y Lovei (2001) indic6 que la calidad ambiental de las metrépolis latinoamericanas
es inferior a la media de las cien ciudades mas pobladas del mundo.

Desafios ambientales urbanos
Cuencas hidrograficas

Segun lo informado en 2001 por el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas
(UNFPAJ, la poblacién mundial se ha triplicado en 70 afios mientras que el uso de
agua ha aumentado seis veces. Dentro de los proximos 25 afos, un tercio de la
poblacién mundial experimentara severa escasez de agua. Mas de 1.000 millo-
nes de personas carecen de acceso al agua potable y 3.000 millones de personas
carecen de acceso a sistemas de saneamiento basico. Mas del 90% de las aguas
residuales en paises en desarrollo regresa a la tierra o al mar sin tratamiento
alguno (Brooks y Adgar, 2002]). En el Informe de las Naciones Unidas del afio
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2003 sobre el desarrollo de los recursos hidricos en el mundo se puede apreciar
que América Latina y el Caribe cuentan con aproximadamente el 26% de los
recursos mundiales accesibles de agua dulce y, por lo tanto, tienen su cuota de
responsabilidad en la implementacion de politicas para salvaguardar un recurso
cada vez mas escaso. En este sentido, mientras que la region muestra un por-
centaje relativamente alto de viviendas conectadas a redes de agua potable (con
un promedio total de 85%) y cobertura de saneamiento (en promedio, un 78%] la
gran mayoria de los sistemas de saneamiento descargan en los cuerpos de agua
sin tratamiento (OMS, 2000) estimandose que s6lo un 14% del agua residual es
tratada eficientemente antes de su descarga

En general, las formas de acceso al agua en los paises de la region
incentivan su mal uso. Se paga muy poco por el uso del agua o, con frecuencia ni
se paga. Asi, por ejemplo, los distritos de irrigacién excepcionalmente cobran a
los agricultores el valor real del agua que les proveen; los usuarios municipales
cubren una pequena parte del costo del recurso que utilizan y los sectores pro-
ductivos y los municipios “contaminan gratis” las fuentes hidricas. Con respecto
a Sudamérica, se estima que mientras los habitantes de los municipios pagan
sélo el 35% del costo promedio del suministro de agua, los agricultores pagan
entre el 10y el 20% de los costos de construccion y operacion de los sistemas de
irrigacién. Incluso en la mayor parte de los centros urbanos en los cuales se
cobran tarifas que cubren las obras de construccion de los acueductos y el servi-
cio de provision de agua potable, éstas no incluyen los costos de proteccion de
las cuencas hidrogréaficas asociadas con la produccién del recurso.

Una primera aproximacion a la gestion de cuencas es la de limitarla a
la gestion de los recursos hidricos presentes en el territorio. La gestion del agua
es un proceso complejo destinado a controlar el ciclo de un recurso natural cuya
presencia es erratica e irregular en el tiempo en la superficie terrestre. A través
de este proceso se pretenden solucionar los conflictos entre multiples usuarios
que, queriéndolo o no, dependen de un recurso compartido. Por ello, aunque
pueden contar con concesiones o derechos de uso, no dejan de afectarse mutua-
mente y de ser interdependientes. No obstante, los paises de la “subregion” dis-
ponen de recursos de agua que les permitiran atender las demandas futuras. En
recientes analisis se ha considerado que los paises tienen la probabilidad de
experimentar una escasez del recurso cuando la razén entre la extraccion de
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aguay la disponibilidad de agua sobre bases anuales sea mayor del 10%. La tota-
lidad de los paises de la region presentan una razén menor que la cifra mencio-
nada, lo cual indica que hay pocos problemas.

Basuras y desechos sélidos

Una de las manifestaciones del fendmeno urbano es la produccién de desechos
domiciliarios e industriales que, provocada por el aumento de los niveles de vida
de la poblacion, el cambio en los patrones de consumo y una cultura de produc-
cion que privilegia lo desechable por encima de lo reciclable, presenta volume-
nes cada vez mayores de residuos, transformandose en un problema para las
instituciones encargadas de su direccion. El eficiente manejo de los residuos ha
sido una latente preocupacidén en los grandes conglomerados urbanos, sin que a
la fecha se vislumbren soluciones efectivas. La complejidad del tema radica en
las multiples dimensiones que abarca su gestion, incluyendo la ambiental, terri-
torial, tecnoldgica y social. Tal complejidad se ve directamente afectada por la
saturacién y/o término de la vida Gtil de la mayoria de los vertederos de las ciu-
dades de la regidn y la falta de tratamiento adecuado para los residuos industria-
les. La evidente dificultad para encontrar localizaciones adecuadas —que cuenten
no so6lo con una aprobacion técnica sino también social- y los crecientes costos
de operacion para los municipios, han hecho que el tema haya sido tratado sélo
desde una perspectiva a corto plazo, no considerando aspectos tales como la
minimizacion de la generacion de residuos, el desarrollo de nuevas alternativas
para el tratamiento de los residuos sélidos, la participacion social, la revision de
la institucionalidad, etc.

Contaminacion del aire

La descontaminacion del aire es uno de los objetivos principales de la gestién
ambiental urbana en las grandes urbes de la region. Estudios del Banco Mundial
(2001) sefialan a América Latina junto con Africa como las regiones que mas
fuertemente se han visto afectadas por la contaminacién del aire. Las particulas
en suspension en el aire estdn compuestas de humo, hollin, polvo y “microgotas”
liquidas que se producen cuando se quema combustible. La cantidad de particu-
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las en suspensidn, que normalmente se mide en microgramos por metro cubico
de aire, es uno de los principales indicadores de la calidad del aire. De acuerdo
con las normas de calidad establecidas por la Organizacion Mundial de la Salud,
la concentracion de particulas en suspensidn deberia ser inferior a 90 microgra-
mos por metro cubico. Sin embargo, como muestra el Cuadro 8.1, en muchas
ciudades de la region tal parametro es varias veces superior a esta cantidad.

Lo cierto es que la contaminacion ambiental ha aumentado considera-
blemente en la region a consecuencia del incremento de fuentes vehiculares e
industriales. Las fuentes vehiculares no sélo han crecido exponencialmente sino
que su impacto sobre la contaminacion se ve aumentado por el envejecimiento de
la flota de vehiculos. Particular preocupacion tiene el efecto del mondxido de car-
bono, ozono, 6xido de azufre y 6xido de nitrégeno en la salud de las personas. Asi,
uno de cada cinco habitantes de la region se encuentran expuestos a niveles de
contaminacién considerados como peligrosos por la OMS, y més de 100.000 per-
sonas mueren como consecuencia directa de su exposicidén a la contaminacién
del aire. Las infecciones respiratorias agudas constituyen la tercera causa de
fallecimientos en la regién, mientras que mas de la mitad son ninos menores de
5 anos. Es decir, se presenta un problema de salud publica de méxima importan-
cia, con claras muestras de sequir agravando sus consecuencias en la poblacién.

Cuadro 8.1. Calidad del aire en ciudades de Latinoamérica y concentracion
de particulas en suspension

Ciudad Periodo Promedio PM10 Anual
Ciudad de Mexico (1) 1997-2003 60,2
Monterrey (1) 1997-2003 67.0
Santiago(1) 1997-2003 82,0
Bogota (1) 1997-2003 59,3
S30 Paulo (1) 1997-2003 49,0
Rio de Janeiro (1) 2002 47,0
Ciudad de Panama (1) 1996-1999 60,2
Quito (2] 2004 77,9

Fuente: (1) Cenma, 2004, (2) Alcaldia Metropolitana de Quito, 2004.
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La cuantificacién e impacto de la contaminacién del aire en la salud de
las personas es complicado por el hecho de que las fluctuaciones en el nimero
de enfermos son sdlo apreciables a largo plazo, tal como ocurre con las enfer-
medades de largo periodo de latencia, como el cancer o la enfermedad pulmonar
obstructiva crénica. En estos casos, el anélisis epidemioldgico es mas complejo,
dadas las dificultades en la medicion de la exposicion y de los efectos en la salud,
que son habitualmente inespecificos y de baja ocurrencia, haciendo muy dificil la
definicién de casos. Adicionalmente, en los aerosoles atmosféricos respirables
existen agentes reconocidamente téxicos como el plomo, cadmio y vanadio, y
compuestos cancerigenos, cuyos efectos en el ambito de la salud colectiva sélo
podran ser cuantificados a largo plazo.

Contrariamente a la experiencia de la contaminacion del aire de los
paises industrializados, causada por factores vinculados principalmente a los
procesos de industrializacion, la mayoria de las ciudades de América Latina y el
Caribe sufren una contaminacién originada por los vehiculos automotores. Esto
significa que se ha generado un cambio en las principales fuentes de contamina-
cion, trasladandose desde los procesos de produccién a los de consumo. Los
datos estadisticos que demuestran el crecimiento del parque automotor en el
Cuadro son clarificadores.

Cuadro 8.2. Parque Automotor en ciudades de Latinoamérica

Zona Metropolitana Lima Santiago Bogota Sao Paulo
C. México 2003 2003 2003 2004
Vehiculos livianos 3.971.690 664.650 562.355 5.743.331
(automoviles, taxis, camionetas)
807.763

Vehiculos medianos 229.888 89.796 272.388
[Minibuses y vehiculos de reparto) 1.555.363
Vehiculos pesados 249.667 91.781 51.750 13.450
[Buses y camiones)
Motocicletas 72.704 2.500 24.064 75.390 501.306
TOTAL PARQUE 4.523.949 848.727 910.557 896.602 7.800.000
Habitantes 19.220.000 7.501.000 5.408.000  6.866.000 16.400.000

Fuente: Elaboracion propia a partir de: Gobierno del Estado de México, 1997; Municipalidad de Lima, 2004;
DICTUC, 2004; Ministerio de Transporte de Colombia, 2002; Gobierno del Estado de Sao Paulo, 2004.
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El uso de vehiculos motorizados, en gran parte de uso privado, consti-
tuye uno de los elementos mas contaminantes en las ciudades. Esta alta tasa de
motorizacién no causaria necesariamente graves problemas de congestion si los
vehiculos no fueran usados diariamente por sus propietarios para llegar a su
lugar de trabajo, lo que conlleva su utilizacién por vias ya muy congestionadas.
Este comportamiento se ve negativamente incentivado por un transporte publico
deficiente, asi como por la gran extension y segregacién funcional de las ciuda-
des, factores que contribuyen al incremento de las emisiones de fuentes méviles
e influyen directamente en los niveles de contaminacion atmosférica.

Modelos de gobernabilidad, marco institucional
y juridico, e instrumentos de gestion

Modelos de gestién ambiental

Un primer modelo ambiental tiene como fundamento tedrico al modelo neoclési-
co de la economia y descansa en la premisa de que los mercados son el mejor
instrumento para lograr una asignacién adecuada de recursos, y que los intere-
ses individuales pueden controlarse, en beneficio de la sociedad y del medio
ambiente. Complementarias a este modelo son las propuestas de que el enfoque
més efectivo para la accion del Estado en la gestion ambiental en los paises sub-
desarrollados, es el de un “facilitador”, de modo que los inversionistas interesa-
dos en la region vean tal gestién ambiental como una oportunidad de agregar
valor, ganar en ventaja competitiva, hacer un uso mas eficiente de los recursos
disponibles y generar el crecimiento econémico

Un segundo modelo pone énfasis especial en las deficiencias de la ges-
tion ambiental de los grandes conglomerados urbanos. Se trata de un enfoque
critico del desarrollo econémico propio de la globalidad expansiva capitalista y
libre comercio entre las naciones (Rodriguez Becerra, 2000), poniendo de mani-
fiesto que las eventuales preferencias son consideradas como un factor endége-
no, y discrepando de la hipdtesis neoclasica de que el costo y el beneficio son los
Unicos determinantes de las preferencias. Una forma de este modelo es la que
considera a la crisis de sostenibilidad ambiental como el campo de manifesta-
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cién de la incapacidad de resolver la carencia social en materia de habitabilidad
elemental (Hardoy y Satterwhite, 1987]). Es decir, la sostenibilidad se puede
alcanzar sélo con la satisfaccién de las necesidades de los individuos de la urbe.
Esta posicién, que considera al factor social como elemento esencial de la soste-
nibilidad, contrasta con otras visiones que se centran en el factor natural. Este
modelo enfatiza la estructura natural que soporta o sustenta la ciudad, a través
de los ciclos del agua, el suelo, la energia, los insumos alimenticios o la capaci-
dad de absorcion (sink capacity) de los desechos o residuos

El modelo de la “buena gobernabilidad ambiental” enfatiza a su vez el
rol de los mercados competitivos, los gobiernos responsables de la administra-
cion de los recursos naturales y el medio ambiente, y la participacion de la ciuda-
dania organizada, todo esto fundado en los principios de pluralismo, rendicién de
cuentas y transparencia. Los instrumentos esenciales desarrollados por este
modelo son los incentivos econdmicos regulados, la participacion ciudadana, y
los nuevos arreglos institucionales para la implementacidn y exigencia de la nor-
mativa ambiental (BID, 1996). Se enfatiza en este modelo el rol del Estado como
vigilante prioritario del mantenimiento de un ecosistema sostenible, en todos
los niveles administrativos y durante todas las fases del proceso de administra-
cion ambiental. Una “subclasificacion” complementaria de este modelo es el
concepto de “sostenibilidad institucional” que enfatiza la idea de que para lograr
el desarrollo ambiental, econdmica y socialmente sostenible, las instituciones
que lo promueven deben ser en si mismas sostenibles. La experiencia interna-
cional demuestra que cuando las instituciones son inestables estan o inadecua-
damente dotadas, los mandatos amplios de desarrollo econémico, proteccion
ambiental y bienestar social no pueden ser realizados. El concepto de sostenibi-
lidad institucional es, por lo tanto, una meta subyacente de muchas agenciasy
politicas de gestién ambiental.

La tendencia general en las ciudades europeas ha sido considerar la
sostenibilidad ambiental en términos de ecosistemas, enfatizando el impacto de
las ciudades en el sistema mundial, por ejemplo mediante el uso que en ellas se
hace de la energfay de los recursos, los residuos y las emisiones contaminantes.
Asi, las ciudades repercuten en los ecosistemas regionales por las captacionesy
vertidos de los rios, las pautas de utilizacidon del suelo y las presiones sobre las
zonas rurales circundantes sujetas a la contaminacion, la urbanizacion y la utili-
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zacién con fines recreativos. Asimismo se enfatiza la importancia de la ecologia
humana de las ciudades -refiriéndose a la manera en que las ciudades satisfa-
cen las necesidades humanas-, de las cualidades y opciones de vida humana que
hacen posibles, y de las relaciones entre planificacidn, urbanismo y oferta de
servicios, por un lado, y el comportamiento humano y el bienestar social, por
otro. Bajo esta concepcidn, la buena gobernabilidad ambiental puede servir de
metafora o de modelo a los procesos urbanos, tanto a los sociales y econdmicos
como a los fisicos, considerando la metrépoli como un complejo sistema interco-
nectado y dindmico. Las ciudades son al mismo tiempo una amenaza para el
medio ambiente natural y un importante recurso por derecho propio. El desafio
del sostenimiento urbano consiste entonces en resolver ambos problemas, pre-
sentes en las propias ciudades (el objetivo de las actuaciones en el pasado) y los
problemas que éstas plantean.

Modelos de organizacién institucional ambiental

A pesar de la debilidad que hoy todavia acusan muchas instituciones ambienta-
les, se debe reconocer que la gestién ambiental presenta un importante avance
en relacion con la década de los ochenta. En ese periodo la autoridad ambiental
de casi todos los paises contaba con una menor jerarquia politica dentro de la
administracion publica, y las competencias ambientales se encontraban bajo
diversos drganos sectoriales (salud, agricultura, etc.). En América Latina y el
Caribe es posible distinguir dos modelos de organizacion de las agencias publi-
cas principales: el modelo del ministerio y el modelo de la comision.

El modelo del ministerio. La responsabilidad final de formulary dirigir la
politica nacional ambiental, se concentra en una entidad, la cual se constituye
como la maxima autoridad en la materia. Los ministerios tienen competencias
sobre los problemas de la contaminacién y sobre uno o mas de los denominados
recursos naturales renovables como los bosques naturales, la fauna silvestre
continental, la pesca, el agua, etc., teniendo en este Ultimo caso la responsabilidad
de su administracion o aprovechamiento. Muchas veces esta entidad tiene asimis-
mo funciones de ejecucion de esas politicas, aunque los ministerios han ido evolu-
cionando y cada vez se muestran mas orientados hacia la actividad de coordina-
ciony promocién en el dmbito nacional, de las politicas ambientales que formulan.



Gobernabilidad de los temas ambientales en las aglomeraciones metropolitanas | 489

El modelo de la comision. No existe una autoridad Unica ambiental,
sino una figura coordinadora cuya labor es lograr que cada institucion del
gobierno incorpore dentro de su funcionamiento regular la variable ambiental en
las politicas, normas y acciones de su competencia. El principio orientador del
modelo de la comision es sugestivo y visionario: cada uno de los actores de la

Cuadro 8.3. Institucionalidad ambiental en los paises de América Latinay el
Caribe

Pais Institucion

Con ministerios o instituciones dirigidas por funcionarios de rango similar

Argentina Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable

Bolivia Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion

Brasil Ministerio de Medio Ambiente, de los Recursos Hidricos y de la Amazonia Legal

Colombia Ministerio del Medio Ambiente

Costa Rica Ministerio de Ambiente y Energia

Cuba Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente

Ecuador Ministerio de Medio Ambiente

El Salvador Secretaria Ejecutiva del Medio Ambiente

Honduras Secretaria de Estado del Despacho del Ambiente

México Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca

Nicaragua Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales

Panama Autoridad Nacional del Ambiente

Paraguay Ministerio de Agricultura y Ganaderia (Vice-ministerio de Recursos Naturales y
Medio Ambiente)

Uruguay Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente

Venezuela Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales Renovables

Con comisiones

Chile Comision Nacional del Medio Ambiente

Perd Consejo Nacional del Ambiente

Fuente: Rodriguez Becerra y Espinoza (2002)
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sociedad debe asumir la responsabilidad de desarrollar sus actividades de una
forma que sea ambientalmente sostenible. Guatemala fue el pais pionero en la
creacion de este tipo de institucion cuando en 1986 cred la Comision Nacional del
Medio Ambiente (CONAMA] que a finales de los afios noventa fue sustituida por el
Ministerio de Medio Ambiente. La CONAMA guatemalteca, dependiente de la
Presidencia de la Republica, estaba compuesta por los ministros del sector pro-
ductivo, y su actuacion se concentro principalmente en la agenda de contamina-
cién y en las evaluaciones de impacto ambiental. En 1990 se crea en Chile un
organismo similar, con la misma denominacion (Comision Nacional del Medio
Ambiente), cuyos propdsitos son la conformacion de un sistema nacional de ges-
tion ambiental con base en el aparato publico, la definicién de una ley marco vy el
desarrollo de la institucionalidad ambiental. En la actualidad solamente Chile y
Peru cuentan con este modelo.

Coordinacion intersectorial de los entes
con competencia ambiental

En las Ultimas décadas se ha reconocido la necesidad de incorporar un enfoque
de gestion sistémico que, bajo la tutela de un organismo central coordinador,
integre en un todo coherente a las instituciones con responsabilidad directa o
indirecta en la sostenibilidad ambiental.

- Consejos consultivos de desarrollo sostenible. En la regién se ha ido
incorporando como practica deseable la creacion de consejos consulti-
vos de desarrollo sostenible, cuya funcion primordial es proponer poli-
ticas generales medioambientales y presentar recomendaciones sobre
las mismas a los gobiernos nacionales. Su naturaleza, competencia y
funciones son, por tanto, muy distintas a las de las comisiones, que son
en la practica agencias ambientales. Su composicion y tamano tiende a
ser muy variado, pero generalmente estan formados por representan-
tes gubernamentales y no gubernamentales, asi como miembros del
sector productivo y de la sociedad civil. Este esquema de coordinacion
se puede encontrar en Brasil, Venezuela, El Salvador y Colombia. La
evaluacion de su desempeno es también desigual, pues en algunos
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casos, como el de Venezuela, ha sido muy ineficaz, mientras que en
otros, su efectividad es ampliamente reconocida, siendo Brasil el caso
mas reconocido en la actualidad, que coincide por lo demas con una
sociedad civil de fuerte presencia en las decisiones publicas.

- Comités técnicos intersectoriales. También es comun la formacién de
comités, comisiones o grupos de trabajo intersectorial, creados en el
ambito nacional, “subnacional”, o local, y con participacién eminente-
mente publica. Su funcién principal es dar recomendaciones y opinio-
nes predominantemente técnicas, tratar asuntos concernientes a la
evaluacidn del impacto ambiental o al otorgamiento de permisos, res-
ponder a emergencias ambientales o prevencién de riesgos. Colombia,
Brasil, Chile y Perl son algunos paises que cuentan con este tipo de
comités.

- Unidades ambientales sectoriales. Las unidades ambientales sectoria-
les vinculadas a distintas instituciones del gobierno central de los pai-
ses, tienen como objetivo incluir en sus prioridades la preocupacion
ambiental desde la perspectiva de la institucion especifica, siendo de
especial importancia en aquellos paises que cuentan con modelos de
comision. Son importantes porque ofrecen un apoyo fundamental en la
entrega de insumos ambientales sectoriales a la definicién de politica de
la comisidn. Tal es el caso de Chile, que cuenta con unidades ambienta-
les en los Ministerios de Obras Publicas, de Vivienda y Urbanismo, de
Agricultura, de Economia, de Relaciones Exteriores y de Salud.

De todas formas, lo que puede ser una ventaja a la hora de recibir insu-
mos ambientales de distintas instituciones, puede convertirse en un completo
caos institucional sin la adecuada coordinacién y determinacién de responsabili-
dades. De ahi que la figura de la comisién en Chile y Perd haya tenido que con-
vertirse en la practica en una agencia ambiental, con supremacia jurisdiccional y
de coordinacion, por encima del resto de unidades ambientales sectoriales.

Limitaciones institucionales. Con frecuencia se senala que la diferen-
cia fundamental entre los dos modelos es que el ministerio tiene un "caracter
sectorial” mientras que la comisidn tiene un “caracter transversal o trans-secto-
rial”. Sin embargo, esta distincidon resulta muy simplista, ya que, en el caso de
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los ministerios, las legislaciones prevén diversos mecanismos para que aquellos
intervengan en la formulacion de las politicas sectoriales que son, en ocasiones,
més fuertes que los de las comisiones o consejos. Pero, en definitiva, la eficien-
cia de los dos modelos para integrar la dimensién ambiental a las politicas publi-
cas parece igualmente insuficiente.

Lo cierto es que el excesivo nUmero de competencias y funciones que
se les adjudica con relacidn a sus capacidades es un aspecto comun a los dos
modelos, un hecho que termina por limitar su capacidad de accién y efectividad.
Asimismo, junto a la autoridad ambiental principal coexisten numerosas agen-
cias publicas encargadas de la administracion de los recursos naturales renova-
bles [ministerios de pesca, bosques, agricultura, diferentes agencias responsa-
bles del manejo de las cuencas hidrogréficas, etc.), competencias ambientales
que muchas veces se superponen o se enfrentan entre si.

De todas formas, existe consenso en cuanto a que la efectividad de las
agencias ambientales para incorporar la dimensién ambiental a los diferentes
sectores de actividad puede, en parte, depender de la voluntad de las autoridades
y del grado de conciencia y presion que tiene la sociedad civil. Existen amplias
experiencias en los paises de la regidn relacionadas con la mayor influencia y
presencia sectorial que han tenido las agencias ambientales principales cuando
el jefe de Estado de turno le ha otorgado prioridad al asunto del medio ambiente,
y viceversa, experiencias relacionadas con la forma en que esas agencias se han
debilitado cuando no se les ha dado importancia, o incluso, cuando se ha llegado
a considerar, erréneamente, que constituyen un obstaculo para algunos de los
programas econdémicos (Rodriguez Becerra, 2000).

Estudio de casos de modelos de organizacion
en la region

Santiago de Chile y el Plan de Descontaminacion
del Aire

Santiago, al igual que muchas otras ciudades de paises en vias de desarrollo,
tiene un serio problema de contaminacion del aire. Tal situacién se debe a un
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conjunto de razones espaciales y ambientales: aumento poblacional, incremento
de los niveles de contaminacion debido a la creciente actividad econdmica, ubica-
cion geografica de la ciudad, gran extensién territorial y segregacion funcional
que genera un aumento de las distancias recorridas, de los tipos de viaje y de los
flujos, factores meteoroldgicos, etc. A causa de estos condicionantes, la Region
Metropolitana fue declarada en 1996 “zona saturada” debido al material respira-
ble con particulas totales en suspensién, monoxido de carbono y 0zono; asimismo
fue designada “zona latente” a causa del nivel de diéxido de nitrégeno. En conse-
cuencia, las autoridades de gobierno central calificaron la situacién ambiental de
Santiago como critica, pues estaba afectando a la salud de méas de cinco millones
de habitantes. Para responder a esta situacion se cred el Plan de Prevencion y
Descontaminacion Atmosférica (PPDA] para la Regién Metropolitana, plan ejecu-
tado y supervisado por la Comisién Nacional del Medio Ambiente (CONAMA).

Lo cierto es que del andlisis de la responsabilidad de las distintas activi-
dades en la emision de contaminantes realizado por CONAMA se desprende que
una parte importante del material de particulas es emitido y mantenido por el tra-
fico en calles no pavimentadas y pavimentadas. Suplementariamente, las activi-
dades y fuentes relacionadas con el transporte y la industria, si bien influyen en
menor cantidad que el polvo existente, estadn asociadas a la fraccién del material
de particulas mas fino y agresivo para la salud. En cuanto a las emisiones de
gases, particularmente del mondxido de carbono, la responsabilidad en un 92%
de los casos corresponde a actividades relacionadas con el transporte (CONAMA,
1997). EL PPDA contiene una serie de lineas de accién para cumplir su meta de
recuperar los niveles senalados en las normas primarias que dieron lugar a la
declaracién de zona saturada de la Regién Metropolitana, y evitar la superacion de
la norma primaria que dio lugar a su declaracién de zona latente. Por tal razén, se
definieron metas parciales y globales de reduccion de emisiones para cada conta-
minante. El Cuadro 8.3 identifica estas estrategias y lineas de accion.

Particularmente relevante para este trabajo es la estrategia de planifi-
cacion del territorio en zona latente y saturada, que incluye cuatro lineas de
accion especificas que son:

1. La definiciéon de un marco teérico institucional para la elaboracién de
los instrumentos de planificacién territorial, credndose para tal efecto
el Consejo Regional de Ordenamiento Territorial (CROT).
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2. Incorporacién de la dimensién ambiental en los estudios de factibilidad
urbana, cuantificandose en particular las externalidades ambientales
negativas de los proyectos inmobiliarios.

3. Extension de la ciudad, haciéndose cumplir la normativa vigente que
establece limites precisos para autorizar la construccidn de viviendas
prioritariamente a pueblos agricolas y subdivisiones. Asimismo, se
fomentan los subsidios para la repoblacidn del centro de la ciudad.

4. Distribucion organica del territorio, incentivando una buena distribu-
cidon de las actividades industriales, residencias, servicios, areas verdes

y equipamiento, e infraestructura.

La experiencia ha demostrado que la aplicacidén de estas estrategias y
lineas de acciéon no siempre ha resultado todo lo eficaz y “"descontaminante” que

Cuadro 8.4 Plan de Prevencion y Descontaminacion Atmosférica para la
Region Metropolitana, Santiago, Chile

Actividad Estrategia

Transporte - Reducir las emisiones por vehiculos
- Definir politicas especificas para la reduccion de
emisiones de las actividades relacionadas con
el transporte de pasajeros y carga
- Incorporar la variable ambiental en la planificacion
del transporte
- Evitar nuevos viajes motorizados
Industria, comercio y construccién - Reducir la emision de fuentes existentes
- Establecer mecanismos de sostenibilidad del
crecimiento industrial
- Optimizar el sistema de control y fiscalizacion de fuentes
- Controlar las emisiones provenientes de la construccion
Polvo suspendido - Planificacién del territorio en zona latente y saturada

- Manejo y reparacion del recurso suelo

Fuente: CONAMA (1997)
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la autoridad planificd en su creacidn. Los condicionantes geograficos y los facto-
res meteorolégicos continlan resultando fundamentales en el exiguo mejora-
miento de las condiciones atmosféricas de Santiago. Sin embargo, es posible
establecer los principales resultados de la aplicacién del PPDA en la Region
Metropolitana, segun se presenta a continuacién:

- Regulacion y eliminacién de las fuentes industriales mas contaminan-
tes, y regulacion de las emisiones residenciales (sistemas de calefac-
cién).

- Creacion de una capacidad de fiscalizacion de las normas para fuentes
fijas, mediante la creacién del Programa de Control de Emisiones de
Fuentes Fijas [PROCEFF] y mdviles [revision técnica periddical.

- Retiro de los buses contaminantes.

- Avances en el control de la circulacién y emisiones de contaminantes
de buses (licitacion de los recorridos).

- Introducciéon de automéviles cataliticos.

- Pavimentacion de cientos de kildémetros de calles.

Ciudad de México

La Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM] presenta crecientes pro-
blemas ambientales. La presencia de mas de 30.000 empresas que contaminan,
y la circulacién diaria de méas de 3,5 millones de vehiculos, ha tenido directa inci-
dencia en la disminucién de la calidad del aire y el incremento de afecciones pul-
monares.

Asi, en 1992 se cred, a instancias federales, la Comision para la Pre-
vencién y Control de la Contaminacion Ambiental, con el propdsito de atender el
creciente problema del deterioro del aire, sobre todo de la metrépoli. Es proba-
blemente esta comisidn la que con mas eficacia ha cumplido su cometido, al
lograr acuerdos que han permitido la medicion de la contaminacién en la cuenca
atmosférica de la urbe, la creacién de programas de saneamiento del suelo y de
reforestacion, y programas diversos como el de restriccion vehicular, denomina-
do "Hoy no circula”, ademés de otros orientados a la educacién y al desarrollo
tecnoldgico. Se logré asi disminuir la cantidad de plomo y material de particulas
emitida a la atmadsfera.
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En la década de los noventa surgen dos programas integrales contra la
contaminaciéon: el Programa Integral Contra la Contaminacién Atmosférica
(PICCA] y el Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México,
1995-2000 (PROAIRE]. Ambos tienen en comun la propuesta de medidas tecnolé-
gicas aplicables en cuatro grandes areas:

1. Industria limpia: reduccién de emisiones por unidad de valor agregado
en la industria y establecimientos de servicios.

2. Vehiculos limpios: disminucién de emisiones por kilémetro recorrido.
Nuevo orden urbano y transporte limpio: regulacion del total de kilo-
metros recorridos por los vehiculos automotores.

4. Recuperacion ecoldgica: abatimiento de la erosion.

Se definieron ademas estrategias especificas para avanzar en el logro
de cada una de estas metas: nuevas tecnologias para incrementar la calidad
ambiental y la eficiencia energética de los vehiculos automotores y de las activi-
dades industriales y de servicios; oferta adecuada y eficiente del transporte
publico, individual y colectivo; criterios ambientales para el desarrollo urbanoy
elaboracion del ordenamiento ecolégico del territorio; eficiencia y productividad
urbanas; educacion e informacién ambientales para propiciar un cambio de pre-
ferencias, conductas y actitudes, y para creary ampliar los espacios de consenso
para la aplicacion de politicas publicas; participacion social en las acciones de
mejoramiento ambiental; e incidencia directa sobre la demanda general de com-
bustibles, de viajes y de kildémetros recorridos en vehiculos automotores (Gobier-
no del Estado de México, 1997).

Al combinar las estrategias y metas se generd un conjunto de 94 ins-
trumentos, acciones y proyectos. A pesar de que algunas de las medidas de con-
trol no se aplicaron adecuadamente (por ejemplo, una fiscalizacién estricta de la
verificacion vehicular] y otras ni siquiera se aplicaron en absoluto (por ejemplo,
la instalacion de quemadores de bajo dxido de nitrégeno (NOx) en las plantas ter-
moeléctricas, a cinco anos de la implantacién del PROAIRE se ha podido frenar
el deterioro de la calidad del aire en la ZMVM. Se esperaba que, como producto
de su aplicacion, se eliminara el 50% de las emisiones de hidrocarburos, un 40%
de 6xidos de nitrogeno y el 45% de las particulas suspendidas de origen antropo-
génico.
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Un denominador comun en la puesta en marcha de estos planes de
descontaminacién ha sido el hecho de que resulte mas facil implementar las
medidas tradicionales de regulacion y de corte tecnolégico -como inspeccionar
industrias o reducir las emisiones vehiculares- que aplicar medidas estructura-
les que requieren la participacion de otros sectores. Hasta el momento ha sido
muy dificil coordinar e integrar las agendas de desarrollo urbanoy generacidn de
energia, tributaria y de transporte, con la agenda ambiental. Asimismo, la expe-
riencia ha demostrado que es mas facil establecer la coordinacién de las politi-
cas de calidad del aire entre los diferentes sectores

Marco institucional y juridico e instrumentos
de gestion

La administracion de sistemas ambientales urbanos

Elrol de los municipios en la gobernabilidad ambiental urbana. La pobreza urba-
na, la exclusién social, las inequidades de género y la degradacion ambiental
plantean desafios adicionales a los gobiernos de las ciudades. Ademas de la pre-
sion por la bUsqueda de una respuesta a la creciente demanda de servicios
ambientales urbanos, a los gobiernos municipales se les solicita igualmente
implementar politicas publicas locales que aborden la situacion social y ambien-
tal de vulnerabilidad en la que viven grandes sectores de la poblacidn. A esto se
debe el hecho de que la labor de los gobiernos locales para la conservacion del
patrimonio ambiental haya ganado creciente importancia, ya que en general,
bajo su alero, se desarrollan los procesos industriales, y son sus organismos fis-
calizadores los que tienen una ventaja espacial en la constatacion de la comisidn
de delitos ambientales o conductas que atenten contra el medio ambiente. Inde-
pendientemente de que muchos problemas ambientales requieran una actua-
cién a niveles regionales (desertizacion, contaminacién atmosférica, de las
aguas, etc.), existen otros tipicamente municipales, y es en este nivel donde
resulta méas logica su resolucién (apertura de industrias, emplazamientos, rui-
dos, recogida y eliminacién de basuras, etc.), con lo cual, la potenciacién de
municipios —incluyendo también las provincias- resulta fundamental para cons-
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tituir la unidad politica administrativa 6ptima que permita afrontar determinadas
cuestiones ambientales propias de su competencia. En efecto los problemas
ambientales poseen un componente local muy fuerte, no sélo en cuanto a su
efecto contaminante, sino también a los bienes juridicos a los que afectan, a los
titulares de estos y a la forma de detectar, fiscalizar, controlar y planificar su
ocurrencia.

La experiencia demuestra, sin embargo, que los municipios por si solos
no pueden hacer frente a las continuas y crecientes demandas de los ciudadanos.
La tendencia global hacia una descentralizaciéon politica y econdémica ha colocado
a las localidades en el primer plano dentro de la crisis de los servicios urbanos.
Sélo algunos municipios, debido a su tamafo e importancia politica, se encuen-
tran bien posicionados para atender los desafios de provisién de agua potable,
saneamiento, servicios de recoleccion de residuos y suministro de energia. En
este contexto surgen las nuevas dimensiones y responsabilidades de la municipa-
lidad como la expresion estatal del bien comun en localidades y territorios loca-
les. La propia municipalidad sufre su particular complicacién debido al proceso
de crecimiento desordenado y carente de coordinacion existente, pues posee cada
vez mas atribuciones, al tiempo que aumentan, diariamente, las politicas y pro-
gramas publicos que pretenden instalarse en la institucionalidad municipal.

La especificidad territorial/regional de los instrumentos de gestion
ambiental. La gestidn ambiental, por su propia naturaleza, debe operar en espa-
cios regionales especificos como cuencas hidricas, ecosistemas, y zonas urba-
nas y/o industriales saturadas en determinadas regiones del pais. Estos espa-
cios, que constituyen unidades integradas para el disefio y operacion de
respuestas de gestion ambiental, rara vez se corresponden con las estructuras
juridico-institucionales y plataformas institucionales existentes. Esta discrepan-
cia y ausencia de plataformas juridico-institucionales en el &mbito de cuencasy
otras unidades territoriales de gestion ambiental puede limitar seriamente la
aplicacion de instrumentos de gestion ambiental de incidencia especifica sobre
unidades del territorio. Las funciones administrativas y regimenes fiscales de la
mayoria de los paises distan mucho de incorporar, de manera operativa, proce-
sos que apoyen los objetivos de gestién ambiental, y mucho menos la flexibilidad
requerida para acomodar adecuadamente la especificidad territorial que exige
dicha gestion.
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La “intersectorialidad” de las instituciones de gestion ambiental. La
misma especificidad territorial de la gestion ambiental exige asimismo el esta-
blecimiento de sélidos vinculos operativos con las autoridades descentralizadas
y los gobiernos locales, incluyendo la posibilidad de utilizar los canales impositi-
vos y las estructuras administrativas existentes en las zonas de aplicacién de
instrumentos de gestién ambiental (por ejemplo, autoridades de cuenca hidro-
gréafica o autoridades municipales urbanas en el caso de instrumentos de gestidn
ambiental urbanos, etc.). La experiencia de la region demuestra que los marcos
juridico-institucionales existentes en los distintos paises, lejos de facilitar la ope-
ratividad de la gestion ambiental entre los distintos niveles y funciones de
gobierno, frecuentemente la obstaculizan. Estas barreras evidencian el hecho de
que en la evolucion de los marcos juridico-institucionales de la regidn, la gestidn
ambiental ha entrado tardiamente en la agenda politica, por lo que aun dista
mucho de ser integrada coherentemente dentro del aparato publico. Obviamen-
te, la gestion ambiental continuara afrontando serias dificultades operativas en
tanto no se encuentren formas de insertar sus funciones transversalmente en el
aparato juridico-institucional y se pueda garantizar la coherencia con la estruc-
tura de incentivos de otras politicas sectoriales.

Carencia de autoridades metropolitanas. La realidad politico-adminis-
trativa de las ciudades de la region, caracterizada por una mutltiplicidad de muni-
cipios y por la superposicién de competencias ambientales, no favorece una
“gobernabilidad comdn” para la gestion ambiental. La gestién del conglomerado
urbano se ve imposibilitada por la ausencia de “alcaldes mayores” en su papel de
Ultimos responsables de la coordinacion e implementacion de politicas ambien-
tales en la ciudad, asi como también por la superposicién de agencias e institu-
ciones publicas con competencias jurisdiccionales. Esta ostensible deficiencia de
institucionalidad ambiental de la regidon se pone de manifiesto en el escaso poder
fiscalizador de las politicas implementadas, la ausencia de claros sujetos a quie-
nes rendir cuenta de la gestion publica, la superposicion de competencias
ambientales en agencias y ministerios, la escasa oportunidad para la participa-
cién ciudadana, la débil exigencia del cumplimiento de la normativa ambiental
por parte de los tribunales y una escasa prioridad de la problematica ambiental
en la agenda del pafs.
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La relacidn entre la autoridad municipal y la autoridad fiscal en la ges-
tion ambiental. Cada vez se hace més necesaria la existencia de un vinculo ope-
rativo expreso entre la autoridad fiscal y las autoridades municipales para una
adecuada gestién ambiental. Tal como menciona Bird (2000), la fiscalidad se
hace presente por la necesidad de transferencias desde el gobierno central al
local, siendo éstas particularmente indispensables si: (i) los servicios prestados
por el gobierno local no tienen la capacidad fiscal de ser financiados a niveles
que se consideren adecuados, y (ii] si existen externalidades positivas o negativas
asociadas al servicio en cuestién. Ambas condiciones se cumplen en el caso de
la gestion ambiental, siempre que existan evidencias de que las autoridades
municipales de los grandes conglomerados no son financieramente capaces de
dar una adecuada respuesta a las necesidades ambientales. Asimismo, la
importancia radica en la creciente implementacion de instrumentos impositivos
de mercado tales como los impuestos, tasas y tarifas, que inciden sobre el efi-
ciente manejo de recursos naturales o que han sido disenados con objetivos de

gestion ambiental.

Administracion a partir de la jurisdiccion territorial
del medio ambiente

Existe hoy dia una vasta experiencia regional con los planes de ordenamiento
territorial como estrategia basica de una buena gobernabilidad metropolitana
ambiental, predominando la concepcion de ordenamiento territorial como la
optimizacion de la eficiencia de los procesos de ocupacion del espacio y la distri-
bucidn territorial del Estado. Dentro del proceso de ordenamiento territorial, la
planificaciéon ambiental ocupa un lugar central supuesto que persigue establecer
relaciones sinérgicas entre los ecosistemas naturales y aquellos transformados
por la accion humana. En un estudio elaborado por Rodriguez Becerra y Espino-
za (2002) se recoge la experiencia de varios paises de la region en la materia:

- Colombia: Planes de ordenamiento territorial (POT). Se obliga a las
Corporaciones Auténomas Regionales (CAR) a formular sus lineas de
politica ambiental para su area de jurisdiccion. A efectos de dar cum-
plimiento a estos POT se establecié un proceso de planificacién consis-
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Recuadro 8.1. Conflictos interjurisdiccionales. El caso de la ciudad
de Santiago

El darea metropolitana de la ciudad de Santiago incluye a 36 municipios autonomos
en su gestion. Hoy en dia se estima que la poblaciéon supera los 6 millones de habi-
tantes, con un 40% de ellos viviendo en la propia ciudad de Santiago Esta urbe no
cuenta con una autoridad metropolitana jerarquicamente superior, elegida popular-
mente, y dotada de atribuciones jurisdiccionales que le permitan ejercer autoridad
sobre los municipios y administrar la ciudad. Existe el intendente de la Region
Metropolitana (que incluye a los territorios rurales de las comunas) y que es el
representante del Presidente de la Republica en el gobierno regional, y tiene dentro
de sus atribuciones la coordinacién de las politicas ambientales metropolitanas. Sin
embargo, su rol de coordinacion en la implementacion del Plan de Descontamina-
cion de Santiago no implica autoridad jurisdiccional alguna sobre los alcaldes de las
comunas de la metropoli, generdndose frecuentes roces institucionales debido a la
superposicién de competencias. Tal carencia institucional y legal ha generado innu-
merables conflictos de gobernabilidad ambiental en la ciudad de Santiago. Un
ejemplo de ello fue la disputa producida hace algunos anos entre el intendente
metropolitano y el alcalde de la comuna de Providencia a propdsito de la implemen-
tacion de las vias exclusivas en una importante arteria de Santiago que sirve de
corredor entre el Centro y la zona oeste residencial de la ciudad. La medida en
cuestion implicaba la segregacion de tres cuartas partes de las vias de esa arteria
para aquellos vehiculos que llevaran en su interior mas de dos personas en las
horas de congestion. Al atravesar tres comunas de la ciudad (Santiago, Providencia
y Vitacura) la ejecucion de la medida requeria el consentimiento de tres alcaldes
distintos, ya que la regulacidn del trafico es de jurisdiccion municipal. El intendente
intenté imponer su medida medioambiental al alcalde de Providencia, quien reac-
cion6 presentando un recurso en los tribunales de justicia, solicitando que se reco-
nociera la inexistencia de la autoridad del intendente para imponer tales politicas
dentro de su jurisdiccion comunal. Aun cuando los tribunales ampararon la postura
del intendente, la disputa le dio la oportunidad a otros alcaldes de cuestionar no
so6lo la medida en particular, sino también la legitimidad de la autoridad del inten-
dente y su funcién de coordinacién en el Plan de Descontaminacién de Santiago.

Fuente: CONAMA (1997)
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tente en tres etapas: una técnica bajo la responsabilidad del municipio,
que producia un diagnéstico y una estrategia ambiental aprobada por
las CAR; una instancia de participacion ciudadana, que vinculaba a la
comunidad mediante audiencias publicas; y finalmente una refrenda-
cién por parte del Consejo Territorial de Planeacion.

- Brasil: Plan de Desarrollo Urbano Ambiental de Porto Alegre (PDDUA).
El Plan elaborado en 1999 intenta dejar de ser una ley basada esencial-
mente en normas preceptivas, tal como era el plan anterior, fomentan-
do el caracter estratégico y coordinador del mismo. El plan valoriza la
preservacion ambiental y divide la ciudad en ocho regiones de planea-
miento, ampliando la participacién de la poblacién en las cuestiones
referentes al ordenamiento urbano. Entre sus principales innovaciones
se destaca el mejor aprovechamiento de la infraestructura existente
con el fin de fomentar la densidad poblacional.

- Chile: Ordenamiento territorial en el sistema de impacto ambiental. A
pesar de que el pais estd positivamente caracterizado como uno de los
de mayor institucionalidad de la regién, en materia de ordenamiento
territorial la experiencia muestra lo contrario, pues es un instrumento
que mayoritariamente estd ausente en la legislacidn vigente. Aln asi,
elinstrumento de planificacion territorial ha sido requerido legalmente
en el sistema de evaluacion de impacto ambiental, por medio de los
planes reguladores comunales, que inciden de forma directa sobre la
utilizacién del espacio y de los suelos en sectores urbanos, lo que a su
vez repercute en las consideraciones territoriales de las regulaciones
ambientales.

- México: Ordenamiento territorial en sectores y regiones. El ordena-
miento territorial de México se concibe como un instrumento de plane-
acién que ordena y regula la localizacion de actividades productivas,
considerando tanto los aspectos técnicos (a través del apoyo en el
levantamiento cartografico de recursos naturales, uso de suelos y ubi-
cacién de actividades productivas), como los sociales (mediante proce-

sos de participacién ciudadanal.
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Administracion a partir de problemas ambientales
especificos

Una segunda aproximacion a la administracion de ecosistemas se lleva a cabo a
partir de una clasificacion del problema ambiental que se quiere afrontar. Asi, es
posible distinguir una administracién para la jurisdiccion tematica de cuencas
hidrogréaficas, de una para las basuras y desechos o para la descontaminacion
atmosférica. En esta materia resulta importante destacar la administracién de
cuencas hidrogréficas. La cuenca es un concepto geografico e hidrolégico que se
define como “el area de la superficie terrestre por donde el agua de lluvia escurre
y transita o drena a través de una red de corrientes que fluyen hacia una corrien-
te principal y por ésta hacia un punto comun de salida que puede ser un almace-
namiento de agua interior, como un lago, una laguna o el embalse de una presa,
en cuyo caso se llama cuenca endorreica”. Casi todos los paises vienen recono-
ciendo a las grandes cuencas hidrograficas como los territorios més apropiados
para conducir los procesos de manejo, aprovechamiento, planeaciéon y adminis-
tracion del agua y, en su sentido mas amplio y general, como los territorios mas
adecuados para llevar a cabo la gestién integral de los recursos hidricos.

La gestion del agua por medio de cuencas hidrograficas se relaciona
con la medicién de las variables del ciclo hidroldgico y el conocimiento de sus
caracteristicas determinantes y consecuencias; la explotacion, uso, aprovecha-
miento, manejo y control del agua; la prevencidn y mitigacion de desastres natu-
rales asociados a la presencia de fendmenos “hidrometeorolégicos”; la cons-
truccidon, mantenimiento y operacion de las obras hidraulicas y la administracién
de los servicios asociados a ellas; el mantenimiento, operacién y administracion
de distritos y unidades de riego; el control de la calidad del agua y su saneamien-
to. A modo de ejemplo se puede mencionar que el Gobierno de México, con el fin
de modernizar y hacer més eficaz la gestidén de las cuencas hidrograficas, esta-
blecidé una nueva regionalizacién de la administracion publica federal del agua,
representada por la Comisién Nacional del Agua, como érgano desmembrado de
la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca. Esta regionaliza-
cion contempla la creacion y consolidacion de 13 gerencias en las que se des-
concentraran las tareas, funciones y facultades que estan a cargo de la Comision
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Nacional del Agua, y en las que se atenderan todos los asuntos de competencia
federal en el &mbito de sus respectivos territorios, que se corresponderan con
las grandes “macro-cuencas” o con grupos de cuencas mas pequefas.

Evolucion del marco institucional y juridico legislativo
ambiental

El marco juridico

La mayor parte de los paises de la region tienen una tradicion juridica de natura-
leza romano-germanica, es decir, son paises que tienen un marco juridico fun-
dado en el cédigo civil. Algunos, en cambio, siguen la tradicidn anglosajona del
derecho consuetudinario, mientras que Estados Unidos se ha regido por la tradi-
cion angloamericana. La legislacion ambiental de los paises de América se ha
desarrollado, por consiguiente, dentro de distintas culturas juridicas. El aspecto
més importante de esta distincidén de los sistemas juridicos es la existencia de
una amplia evidencia internacional que muestra que los paises con sistema de
cddigo civil poseen bajos niveles de eficacia y capacidad de hacer cumplir sus
normativas juridicas y contractuales, lo cual también se aplica a la legislacion
ambiental. En contraposicién, los paises que han adoptado el sistema anglosajén
poseen mayor efectividad y cumplimiento de su normativa juridica ambiental.

La mayoria de los paises de la regién ingresaron en la era de la gestion
ambiental, marcada por la Conferencia de Estocolmo sobre el Medio Ambiente
Humano (1972), con la creacién de ambiciosas instituciones y legislaciones
ambientales. Como parte de ese proceso se actualizaron los aspectos sustantivos
de las normas ambientales existentes en aquel entonces y que, en su mayoria,
enfatizaban el aprovechamiento de los recursos naturales renovables y se ocupa-
ban menos de su conservacién y uso sostenible. Asi, por ejemplo, Colombia
(1974) dicté el Cédigo Nacional de los Recursos Naturales Renovables, uno de los
primeros textos codificados (de los que surgieron a escala global] que regulan el
tema de manera integral o sistemética; Venezuela (1976) creé el primer Ministe-
rio del Medio Ambiente de América Latina y el Caribe y puso en vigencia la Ley
Orgénica del Ambiente; y Ecuador (1976) aprobé la ley de prevenciéon y control de
la contaminacion. Asi, uno de los mayores avances ha sido la consagracién del
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derecho de todas las personas a un medio ambiente sano, constituyéndose como
uno de los derechos fundamentales. De las 16 constituciones expedidas entre
1972 y 1999 en Latinoamérica, nueve lo han incorporado bajo distintas formas
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Nicaragua, Paraguay, Perty Vene-
zuela). Ademas, Costa Rica y México lo introdujeron mediante las reformas cons-
titucionales de 1994y 1999, respectivamente (Brafes, 2001).

Al mismo tiempo es posible reconocer importantes evoluciones juridi-
co-ambientales en la regién. Entre las areas que han presentado mayores avan-
ces legislativos en la Ultima década en América Latina y el Caribe, se puede
mencionar: la evaluacion del impacto ambiental; el ordenamiento territorial; las
sanciones, delitos y responsabilidad por dano ambiental; las tasas de contamina-
cién y otros instrumentos econémicos; la consagracién de acciones de defensa
ambiental; los mecanismos de participacién ciudadana y las limitaciones al
dominio por razones ambientales. Es importante notar la tendencia a otorgar a
los derechos ambientales, y en general a la proteccién de los recursos naturales,
la méxima jerarquia juridica dentro del estado de derecho latinoamericano, esta-
bleciéndose en la mayoria de los casos con jerarquia constitucional por encima
de la simplemente legal.

Sin embargo, esa prolifica legislacién ambiental de la regién esta mar-
cada por la influencia juridica de los sistemas anglosajones. En efecto, América
Latina ha fundado la mayor parte de su legislacién ambiental segun las directri-
ces de la Environmental Protection Agency (EPA] de Estados Unidos (Katz y Del
Favero, 1995). Una prueba de esto es que los gobiernos de la region han copiado
las regulaciones, estdndares y normas de la EPA, a pesar de que la consistencia
técnica de esas normas con la realidad del uso de los recursos naturales en la
mayoria de los paises de la regidén es sumamente dudosa, asi como lo son sus
posibilidades de éxito en el control o eliminacion de la contaminacidn. Asimismo,
al haber imitado la legislacion estadounidense, los gobiernos de la region cuen-
tan con una legislacion fuertemente concebida sobre la base de controles direc-
tos, sin considerar los instrumentos de mercado. Lo paraddjico es que Estados
Unidos ha generado un cambio importante en los incentivos ambientales de sus
politicas de gestidn, favoreciendo la inclusién de instrumentos de mercado como
concepto distintivo. Desgraciadamente los paises de la regidn, salvo contadas
excepciones, no han tenido la capacidad de modificar el concepto seguln se hizo
en los Estados Unidos.
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Principios juridicos involucrados en la gobernabilidad ambiental

A partir de la Conferencia de Estocolmo de 1972, las organizaciones internaciona-
les, como UNEP, IUCN e IMO, han jugado un importante papel en la elaboraciony
desarrollo de normas de caracter especifico en materias medioambientales. Los
tratados multilaterales sobre contaminacion marina, proteccién atmosférica,
conservacion de la fauna y flora, rios internacionales, etc., son actualmente las
mayores fuentes de estas nuevas reglas. El énfasis en estos convenios dista
mucho de las antiguas reglas de derecho consuetudinario, centrandose en la pre-
vencion del dano ambiental y la conservacion y desarrollo sustentable de los
recursos naturales y los ecosistemas. De la gran cantidad de tratados y declara-
ciones internacionales es posible discernir ciertas reglas y principios que cuentan
con un amplio, aungue no necesariamente uniforme, reconocimiento por parte de
los paises de la regién, siendo los més relevantes los siguientes:

Soberania y responsabilidad. El Principio 21 de la Declaracién de Esto-
colmo establece que los Estados tienen, de acuerdo con la Carta de las Naciones
Unidas y los principios de derecho internacional, el derecho soberano a explotar
sus recursos naturales de acuerdo con sus propias politicas de medio ambiente,
y la responsabilidad de asegurar que las actividades llevadas a cabo dentro de su
jurisdiccion o control no causen dano al medio ambiente de otros estados o
areas que se encuentren més alla de los limites de la jurisdiccidon nacional. Se
estima que este principio ha emergido como la piedra angular del derecho inter-
nacional del medio ambiente, concluyéndose que el apoyo dado al Principio 21
por la comunidad internacional durante los Ultimos 20 afos demuestra firme-
mente que ha pasado a formar parte del derecho internacional consuetudinario.
En su minima interpretacion significa que “el derecho de los Estados sobre sus
recursos naturales no es ilimitado”. En su maxima aplicacion confiere una base
legal para llevar a cabo acciones legales y establecer responsabilidades por
danos o perjuicios al medio ambiente

El concepto de dano ambiental. Quizas uno de los aspectos mas sensi-
bles de la legislacion ambiental y su aplicacion en los paises de América Latina,
sea el régimen de la responsabilidad del dafno ambiental y su efectividad. En
general, la piedra angular de un sistema juridico es el régimen de las conse-
cuencias que siguen a los delitos de toda naturaleza. De la completitud y efectivi-
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dad de dicho régimen depende en una medida importante la suerte del sistema'y
lo mismo ocurre también en el campo ambiental. Esto explica el énfasis que se
ha dado al examen de lo que realmente sucede en el sistema de la responsabili-
dad del dafio ambiental y su efectividad en los paises de la region, contrastando,
con lo que sucede en otros paises de América Latinay el Caribe, y especialmente
en Estados Unidos y Canada, asi como en Puerto Rico, donde aparentemente se
han hecho considerables avances en este campo.

El derecho comparado ha tipificado el delito ambiental de dos maneras
muy diferentes: castigando el dafio sobre el medio ambiente fisico (o sobre sus
componentes individualmente considerados o sobre los procesos asociados), o
bien castigando la lesidn al derecho subjetivo de las personas a un medio
ambiente apropiado. En el primer caso, el bien juridico protegido por la norma
penal ha sido el medio ambiente; en el otro, el derecho de las personas a gozary
a aprovecharse de él. Esto ultimo puede ocurrir sin que ello acarree dafo alguno
al medio ambiente considerado en si mismo. Tal es el caso de la persona que
impide a otra el acceso a un bien ambiental cuyo uso y goce le pertenece (ya sea
porque el bien integra su patrimonio o el de la comunidad), o de quien limita tal
uso y goce. De acuerdo con este segundo enfoque, el delito ambiental es el
hecho antijuridico, tipico (es decir, suficientemente descrito en el derecho positi-
vo)y culpable, que lesiona 0 amenaza lesionar el derecho de los demas al medio
ambiente, en tanto que dicho derecho resulta siempre esencial de la personali-
dad humana. Conforme al primer enfoque, en cambio, el medio ambiente, el
equilibrio dindmico de los ecosistemas, los procesos ecoldgicos a él asociados y
sus componentes son considerados en si mismos bienes juridicos dignos de pro-
teccion. Desde esa perspectiva, el delito ambiental es el hecho antijuridico, tipico
y culpable, que lesiona o0 amenaza lesionar el medio ambiente.

Principio “El que contamina paga”. Tal como se ha mencionado al inicio
de este capitulo, una de las mayores evoluciones de los principios juridicos apli-
cados se relaciona con la inclusion de presunciones juridicas ambientales. Tales
presunciones se refieren a la responsabilidad que tiene al contaminador de
reparar pecuniariamente a individuos en particular o a la sociedad en general,
por actos u omisiones de su responsabilidad. Detras de esta légica juridica se
encuentra presente la idea de asignar derechos que permitan la interiorizacion
de costos que normalmente no serfan asumidos por el contaminador o por el
usuario de los recursos.
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El principio precautorio. La naturaleza esencialmente preventiva del
derecho ambiental privilegia la tipificacién de delitos de riesgo o peligro, o de
mera conducta. En estos casos, la tipificacién del delito no exige la ocurrencia
del dafo, sino sélo de la amenaza de dafo al bien juridico protegido. Se trata de
una tendencia que se expresa, por ejemplo, en las regulaciones de actividades
potencialmente lesivas del medio ambiente (tal como el manejo de residuos peli-
grosos o materiales nucleares), que incluyen sanciones penales por conductas
que en si no causan dafo, pero que suponen un riesgo excepcional. En virtud del
principio precautorio, cualquier sustancia o actividad que pueda amenazar el
medio ambiente, es suspendida, o definitivamente cancelada, aun cuando no
existan pruebas cientificas conclusivas que unan esa determinada sustancia o
actividad con el dano o deterioro al medio ambiente. Se ha estimado que dicho
principio podria llegar a convertirse en el principio fundamental de la politica y
derecho del medio ambiente en el &mbito local, regional e internacional, si conti-
nua la actual tendencia mundial.

Estrategias e instrumentos implementados para la
sostenibilidad ambiental en las grandes ciudades de
la region

Las aproximaciones realizadas comprenden una amplia gama de mecanismos
potencialmente eficaces y eficientes. Conforme a los fines de este estudio se
ordenaran los instrumentos de gestién ambiental sobre la base de la taxonomia
propuesta por el Banco Mundial (Huber et al., 1998], seglin se presenta en el
Cuadro 8.4.

Regulacion o limitacion de externalidades negativas

Esta categoria ha sido tradicionalmente identificada con las politicas de “coman-
do y control”. Incluye los requerimientos de estdndares y regulaciones de emi-
sién, zonificacidén urbana, areas de conservacidn, cuotas de extraccion, permisos
y licencias de actividad empresarial, reglamentacion de impacto ambiental, etc.

En la Ultima década, los paises de la region han actualizado muchas de las legis-
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laciones basadas en el enfoque conocido como de comando y control, y que con-
siste en el establecimiento de normas orientadas a establecer controles de cali-
dad ambiental, de emisién, de vertido y de concentracidon de residuos sélidos,
cuyo incumplimiento genera la imposicién de sanciones. El paradigma de
comando y control ha sido complementado con otras normas que abren el cami-
no para el establecimiento de los instrumentos econémicos para la gestién
ambiental, y una mayor participacién de la sociedad civil, el sector privado y, en
general, la ciudadania.

Cuadro 8.5. Instrumentos de gestion ambiental

Instrumento

Modalidades de aplicacion

- Normas maximas de contaminacion

- Licencias para la realizacion de actividades eco-
nomicas

- Planificacion territorial y restriccion al uso de
suelo

- Evaluacion de impacto ambiental

- Cuotas por uso de agua

Regulacion externalidad
negativa (comando y control]

Orientacion de mercado - Mercados ya existentes
- Cargos por contaminacion,
- Regalfas y compensacion financiera por la
explotacion de recursos naturales
- Incentivos fiscales a descontaminacion
- Bonos de desempefo
- Impuesto para fomentar el “re-uso”

o reciclaje de subproductos

- Creacion de nuevos mercados
- Permisos de emision tolerables
- Tarificacion diferenciada de residuos solidos
domiciliarios
- Derechos de propiedad asignados a recursos
potencialmente impactados por el desarrollo
urbano

Intervencion en la demanda
final

- Etiquetado ecoldgico de productos que van
a ser consumidos

- Legislacion que exija que productores
publiguen informacion sobre generacion
de desechos solidos

- Lista negra de empresas contaminantes

- Educacion sobre reciclaje y “re-uso”

Caracteristicas

El gobierno nacional o local restringe la
naturaleza y el nivel de la contaminacion
o del uso del recurso a los
contaminadores individuales.

El cumplimiento es monitoreado

y se aplican sanciones.

Intentar alinear los costos privados de
mantener un medio ambiente sostenible
con los costos sociales, de tal modo que
las negativas externalidades ambientales
generadas lleguen a ser parte integral de
a decision.

El gobierno apoya un programa
de clasificacion del desemperio
ambiental de una empresa,
entregandole a la ciudadania
herramientas informativas para
determinar la calidad
ambiental de los productos

Fuente: Huber et al. (1998)
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Instrumentos de comando y control. La evaluacion de los impactos
ambientales (EIA] de las actividades econdmicas, que culminan con el otorga-
miento o negacién de la licencia ambiental respectiva, es el instrumento de ges-
tién que mas ha captado la atencion de las agencias ambientales gubernamenta-
les en la Ultima década. Las declaraciones de impacto ambiental son una de las
herramientas de gestién ambiental mas utilizadas para autorizar, modificar o
impedir la ejecucion de proyectos, planes o politicas. Su definicién debe contem-
plar tanto la alteracion positiva como la negativa de los componentes bioldgicos,
fisicos y sociales de un area acotada, provocada directa o indirectamente por las
actividades de un proyecto. El impacto ambiental debe evaluarse integralmente y
no de manera parcial. Esto significa que debe tenerse en cuenta que los proyec-
tos tienen impactos positivos que normalmente son evaluados social y econdmi-
camente, y que deben ser contrastados y ponderados con los eventuales impac-
tos negativos. Se presenta asi el importante desafio de elaborar sistemas
coherentes que permitan integrar y medir los impactos ambientales con los
sociales y economicos. La integracion a la que se hace mencidn considera a su
vez dos elementos fundamentales para su correcto analisis: primero, que los
impactos evaluados mediante comparacidén con normas cuantitativas deben
estar sujetos al mismo trato que cualquier norma técnica; y segundo, que los
impactos evaluados cualitativamente deben poder ser transformados en unida-
des monetarias. Los costos son facilmente estimables mediante la determina-
cion de las inversiones realizadas para cumplir las exigencias. En el caso de los
supuestos beneficios, la autoridad ambiental que exige acciones modificatorias o
mitigatorias debe especificar cudles son los beneficios esperados y quiénes, en
particular, los percibirdn. Esta forma de cuantificacion de externalidades es la
Unica viable para integrar la gestion ambiental al resto de la gestion publica.

Planificacion territorial. Otro de los instrumentos de comando y control
es la planificacion territorial, que esta siendo actualizada con miras a superar las
grandes limitaciones que tuvo en el pasado. Los instrumentos de planificacidn
territorial, al reglar el uso del territorio y la localizacién de las actividades, reper-
cuten directamente sobre la conservacién del medio ambiente y la contamina-
cion de las grandes ciudades. En efecto, influye sobre factores tan importantes
como: la distribucién espacial de las actividades y la extension del territorio,
determinando la longitud y niimero de viajes; la ubicacion y extension de la
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cobertura vegetal, indispensable para la reduccion del polvo en suspension y
otros contaminantes; o la prevencién de impactos locales ocasionados por el
conjunto de emisiones de areas exclusivas para la industria o areas mixtas. Un
ejemplo es el caso de Colombia, donde en junio de 2000 se termind un proceso
de ordenamiento territorial que llevd a cabo la conservacion de los ecosistemas
definidos como estratégicos por sus valores ecoldgicos y por su importancia para
la produccién. Por otra parte, en Bolivia se ha iniciado un proceso dirigido a
impulsar este enfoque, y que cuenta ya con la zonificacidn agroecolégica realiza-
da en la mayor parte del territorio nacional (Rodriguez Becerray Espinoza, 2002).

Orientacion de mercado

Durante la ultima década ha ganado aceptacién, a escala mundial, la opcién de

comenzar a incorporar instrumentos econémicos a la gestion ambiental para

complementar los esquemas tradicionales de regulacién directa. Esto se debe

basicamente a la oportunidad que ofrecen estos instrumentos de introducir

mayor flexibilidad mediante incentivos basados en precios/costos, y a que estos

instrumentos dan asimismo la posibilidad de recaudar recursos para financiar la

gestién e inversiones ambientales a través de fondos especificamente destina-

dos. En particular, se han logrado varias experiencias exitosas de utilizacion de

instrumentos en la recaudacién de fondos para financiar proyectos y programas

ambientales y servicios de gestion ambiental en paises de la OCDE. Sin embargo,

la aplicacion efectiva de instrumentos econdmicos en la gestién ambiental de
paises en vias de desarrollo ha sido hasta ahora relativamente escasa.

La taxonomia a la que se hace referencia en este trabajo distingue tres

distintos niveles en cuanto a los instrumentos de mercado en la gestion ambiental:

1. Mercados ya existentes. Estos instrumentos pueden presentar, a su

vez, dos posibles modalidades: primero, como cargos a efluentes o por

uso, donde el gobierno cobra un cargo a las fuentes contaminantes o

usuarios individuales de recursos, basandose en la cantidad de conta-

minacion o uso del recurso y naturaleza del medio que recibe el efluen-

te; y segundo, como incentivos fiscales y facilidades de financiamiento,

con las que el gobierno busca promover inversiones en tecnologia y

produccion mas limpia, reforestacion y otras actividades con efectos
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positivos. Son en definitiva instrumentos microecondmicos tendientes
a influir en la toma de decisiones ambientales de los agentes econdmi-
cos, e incluyen depésitos reembolsables, seguros de responsabilidad,
multas por incumplimiento ambiental, subsidios focalizados, subsidios
removibles, impuestos diferenciados por uso de suelo, impuestos fun-
damentados sobre el principio de “el que contamina, paga”, etc. Los
instrumentos fiscales son entendidos como aquellos regimenes tribu-
tarios especiales que intentan incentivar la interiorizaciéon de los costos
ambiéntales.

2. Creacion de nuevos mercados ambientales. En los anos recientes ha
habido un creciente interés por el uso de sistemas de transaccion de
emisiones o de permisos tolerables de emisidn para tratar problemas
de contaminacion atmosférica, en lugar del enfoque mas tradicional de
comando y control basado en la imposicion de estdndares de emisiony
tecnoldgicos. Si bien casi toda la experiencia referente al uso de siste-
mas de permisos tolerables se concentra en Estados Unidos (Tieten-
berg, 1985; Schmalensee et al., 1998), algunos paises menos desarro-
llados estdn empezando a experimentar con diferentes formas de
transaccion de emisiones. Un examen detallado de estas experiencias
resulta particularmente interesante en este momento, debido a que un
sistema global de transaccion de emisiones con algun tipo de partici-
pacion voluntaria por parte de paises menos desarrollados se sitla en
el centro de las negociaciones actuales sobre cambio climatico y la
cuestion de como disminuir las emisiones de didxido del carbono y
otros gases de efecto invernadero |

3. Intervencién a nivel de demanda final [“regulacién informal”]. El
gobierno apoya en este caso un programa de certificacién de desempe-
fno ambiental de la produccién, el cual requiere que los productores
proporcionen informacién completa sobre los componentes ecolégicos
del producto y del proceso mismo de produccion. Se basa en la adop-
cién voluntaria de estandares ambientales como 1SO 14000, equivalen-
tes a una descarga cero de contaminantes, planes de mitigacion, adop-
cion de tecnologia de prevencidn de contaminacion. El productor puede
obtener la calificacion gubernamental del producto como “ambiental-
mente adecuado”.
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Recuadro 8.2. Principios basicos para el uso de instrumentos de mercado en
la gestion ambiental
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De acuerdo con la literatura econdmica, un instrumento ambiental de
mercado debe, como punto de partida, intentar alinear los costos privados de
una iniciativa con los costos sociales, tendiendo asi a reducir las externalidades
negativas. La fortaleza particular de un instrumento de mercado depende enton-
ces del grado de flexibilidad que un contaminador tiene para lograr una meta
ambiental determinada. Asi, se estarad en presencia de un instrumento de mer-
cado débil siempre que se utilice la simple regulacién gubernamental como
mecanismo de definicion del proceso ambiental. A su vez, un instrumento de
mercado solido sera aquel que permita libremente que los agentes econémicos
determinen de comun acuerdo la manera de cumplir una meta o estandar
ambiental. La flexibilidad es “operacionalizada” si se considera como equivalente
al nivel de descentralizacién que se da al transferir las decisiones sociales
(publicas) al nivel individual [privado). Asi, un instrumento de mercado sélido
descentraliza la toma de decisiones hasta el punto de permitir que el contamina-
dor o el usuario del recurso tengan un grado maximo de flexibilidad en el
momento de seleccionar la opcidon de consumo o produccién que minimiza el
costo social de lograr un nivel particular de calidad ambiental.

Asimismo, existe consenso en la literatura econdmica respecto a la
idea de que los instrumentos de mercado sélidos resulten ser econdémicamente
mas eficientes y ambientalmente mas efectivos, en comparacién con instrumen-
tos débiles e instrumentos de comando y control. La aplicacidn de herramientas
econémicas puede complementar las estrategias de regulacion directa que
caracterizan a los marcos legales en la mayoria de los paises. Sin embargo, es
preciso reconocer importancia de la utilizaciéon adecuada de instrumentos eco-
nomicos en la gestién ambiental. Su éxito depende, entre otros factores, de la
capacidad de las autoridades ambientales de trabajar coherentemente con la
autoridad fiscal, y de contar con una sélida capacidad de seguimiento y control
para hacer cumplir la regulacién ambiental; capacidades estas que en muchos
casos todavia no logran las autoridades ambientales en los paises en vias de
desarrollo. Lo cierto es que en muchos de estos paises en desarrollo, la eficacia
de los métodos de comando y control y de los incentivos de mercado se ve fuer-
temente reducida por las limitadas capacidades financieras, institucionales y
administrativas de aplicacion.
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Dicho de otro modo, para apoyar el uso de instrumentos econémicos
en paises en via de desarrollo, es necesario, primero, evaluar su aplicabilidad en
el contexto institucional del pais. No s6lo se debe estudiar su potencial para
lograr las metas establecidas, sino verificar si el costo del cumplimiento es
menor que el que tiene el mecanismo de comando y control. Adicionalmente,
deben determinarse los requisitos institucionales y reguladores necesarios para
administrar el instrumento.

Educacion ambiental y participacion ciudadana

El objetivo principal de la educacién ambiental es un cambio en las actitudes y
habitos de los ciudadanos que repercuten directamente en la mejora del medio
ambiente, sin detrimento del desarrollo econémico y del bienestar social. Ade-
mas, se impulsa la democracia participativa, al contar con una poblacién mejor
informada y con mayor sentido de la corresponsabilidad en la gestion del medio
ambiente. Por su parte, la participacion ciudadana opera al tomar en considera-
cion la opinién de los diferentes grupos de la comunidad, contribuyendo en la
mayoria de los casos a prevenir situaciones de tensidén entre la comunidad vy el
eventual contaminador, y generando decisiones més acertadas, duraderasy con
mayor respaldo local. Cuando las empresas y comunidades “trabajan juntas” se
generan lazos de confianza y un mayor entendimiento de los intereses de cada
cual. De esta forma es posible anticipar y canalizar mas adecuadamente las
posibles resistencias locales.

En Chile, por ejemplo, el Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental
(SEIA) contempla un proceso de participacion ciudadana que consiste en incor-
porar las observaciones ciudadanas como un insumo adicional que contribuya a
tomar mejores decisiones en la evaluacién ambiental de los proyectos. El objeti-
vo ha sido situar la participacion temprana dentro de una perspectiva estratégica
a largo plazo, cuya meta es lograr relaciones armonicas entre comunidad y
empresas. Al mismo tiempo, representa una oportunidad para que los inversio-
nistas evallien mejor los impactos en el medio humano. Finalmente, la participa-
cion temprana favorece el logro de mayores niveles de compromiso de la gente
con respecto al proyecto, en la medida en que es consultada sobre temas de su
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interés, y en que puede verse posteriormente reflejada en el estudio de impacto
ambiental.

Formulacion de propuestas y modelos para mejorar
la gobernabilidad metropolitana

La institucionalidad ambiental

Se han mencionado en este trabajo las dificultades producidas por la deficiente
institucionalidad en la gestién ambiental de los grandes conglomerados metro-
politanos. Esta deficiencia se traduce en una triple debilidad: en la dificil interre-
lacién jurisdiccional entre organismos con competencias ambientales, los pro-
blemas afrontados para adecuar los procedimientos “interjurisdiccionales”, y
por ultimo, las debilidades y limitaciones para implementar el cumplimiento
(enforcement) de la normativa ambiental. Por lo tanto, una tarea prioritaria seré
fortalecer la institucionalidad de los entes encargados de velar por el medio
ambiente. Este fortalecimiento debe darse en un triple sentido. Primero, se debe
fortalecer el nivel de principal autoridad metropolitana ambiental, sea ésta el
gobernador de la metroépoli, el alcalde o el intendente, con una definicidén especi-
fica de los objetivos ambientales de los que serd responsable; con autoridad poli-
tica y legal suficiente para ordenar e implementar politicas ambientales aplica-
bles a todas las jurisdicciones municipales correspondientes; con autonomia de
competencias para estructurar instrumentos e incentivos capaces de amoldarse
a las cambiantes necesidades urbanas; y con recursos humanos y financieros
suficientes para velary conducir de forma efectiva el cumplimiento de la norma-
tiva ambiental. Segundo, se deben fortalecer las atribuciones de las localidades
para disenar coordinada y coherentemente planificaciones territoriales sosteni-
bles, que incorporen al mismo tiempo variables ambientales, urbanas, de trans-
porte, y de desarrollo econémico, a fin de generar, mediante su coordinada
interaccion, efectos positivas para el beneficio de la metrépoli. Tercero, debe
haber un fortalecimiento al nivel de gobierno central, con objeto de traspasar
mayores atribuciones y competencias desde el poder central a los gobiernos
metropolitanos.
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La fiscalidad en la gestion ambiental

Las transferencias entre los gobiernos centrales y metropolitanos son necesa-
rias para una correcta gobernabilidad ambiental. Es urgente que los paises
logren consolidar un marco legal e institucional que sustente plenamente la
operacién de instrumentos fiscales de gestién ambiental, en particular en lo que
respecta al disefio, implementacién y operacién de impuestos, tasas vy tarifas
ambientales orientadas al doble objetivo de:

- Indicar a los agentes econdmicos el costo real de los recursos ambien-
tales, para inducir un desempeno mas racional en todos los procesos
productivos y el consumo, a fin de cumplir el mandato de interiorizar
los costos ambientales en el desarrollo sostenible, conjugandolo con la
adecuada implementacion de los instrumentos econémicos.

- Recaudar recursos financieros suficientes para consolidar el fortaleci-
miento institucional y el autofinanciamiento de la gestion ambiental. En
este Ultimo punto se deberia propender a dar mayores atribuciones a
los gobiernos metropolitanos para implementar, en forma auténoma,
instrumentos fiscales y tributarios que tiendan a incentivar buenas
practicas ambientales, evitando asi la obligatoria tutela del gobierno
central en la materia.

Planificacion urbana

Consiste en planificar de modo sostenible el crecimiento de las zonas urbanas y
sus areas de influencia, conservando los recursos naturales existentes. Una
politica ambiental no puede ser concebida separadamente de su alcance temati-
co, &mbito geografico y realidad social. Los instrumentos que en ella se consa-
greny las prioridades que se propongan tienen que ser coherentes con el marco
natural y social del pais y de la regién. Por ello resulta recomendable incorporar
un sistema de indicadores ambientales que ayuden a la toma de decisiones en

los procesos de expansion urbana.
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Gestion transversal

Consiste en la necesidad de considerar la gestion del medio ambiente como un
eje transversal y no sectorial. La experiencia muestra que la gestion ambiental
que se hace en la actualidad posee una marcada ausencia de “transversalidad”
tanto en el gobierno central como “subnacional”, generando consecuentemente
una fuerte limitacién a la gobernabilidad ambiental y a su capacidad de influir en
las decisiones de politica fiscal, productiva, o de participacidon en negociaciones
comerciales internacionales. Lo cierto es que la gestiéon ambiental exitosa
emana de la interaccion compleja de diversas influencias, y no como consecuen-
cia de un factor singular y aislado, ni de un instrumento favorito, ni de la existen-
cia de una institucién singular o una condicién particular del entorno. Es por ello
que el elemento central de una propuesta para mejorar la gobernabilidad
ambiental es promover una creciente coordinacion de los entes publicos (poder
politico, agencia ambiental y municipio) en la implementacién de politicas
ambientales y medidas de descontaminacion.

Seguimiento ambiental

Consiste en el permanente seguimiento (monitoreo) de los programas ambienta-
les como eje fundamental de la gobernabilidad. La experiencia ganada en la ulti-
ma década permite afirmar que el reto reside, no tanto en reformar o adicionar
la normatividad ambiental vigente, sino en fortalecer las capacidades para hacer
que ésta se cumpla. La experiencia indica asimismo que existe un amplio @mbito
donde introducir y poner en marcha instituciones y mecanismos coercitivos de
tipo tradicional que fuercen el cumplimiento de la ley ambiental. Al tiempo se
debe disponer de un vasto campo donde establecer nuevos instrumentos para la
gestion medioambiental que, al igual que los econémicos, complementen o sus-
tituyan a dichos mecanismos coercitivos en el propdsito de hacer cumplir la ley.
La tarea de informar pUblicamente sobre el monitoreo y control de la normativa
ambiental en las grandes urbes permite ademas dotar de “poder” a los ciudada-
nos, caracteristica mayoritariamente carente en la regién. Ese “poder ambien-
tal” guarda relacién directa con la capacidad de los ciudadanos de identificar
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auténomamente las eventuales falencias en la gestién ambiental y presentar
legitimas propuestas para su modificacion. En este sentido, existe sélo un grupo
reducido de ciudades que disponen de un sistema de seguimiento de la calidad
del aire, adecuado y sistematico, entre ellas Buenos Aires, Ciudad de México, Rio
de Janeiro, Santiago de Chile y Sao Paulo. Desgraciadamente, no existe informa-
cion regular, fiable y sistematica sobre los diversos pardmetros que se utilizan
internacionalmente para medir la calidad del aire, con respecto al resto de las
ciudades de la region. Complementariamente, resulta fundamental utilizar los
indicadores de salud publica, en cumplimiento con este objetivo, no sélo como
instrumentos de seguimiento basicos en la gestion ambiental, sino como estan-
dares deseables de calidad del aire.

Compatibilidad institucional

Consiste en la necesidad de compatibilizar la aplicacién de instrumentos econoé-
micos con la realidad institucional de los paises de la region. La gran interrogan-
te radica en saber si las instituciones ambientales de América Latina estan lo
suficientemente consolidadas y dotadas de eficiencia para la implementacién de
sofisticados instrumentos de mercados que logren resultados econdmicamente
eficaces y ambientalmente efectivos, como puede ser la administracién de un
cobro por contaminacioén. La experiencia internacional demuestra que una
correcta gobernabilidad ambiental sélo se produce en presencia de una “soste-
nibilidad institucional”. La misma experiencia ensena que las oportunidades de
lograr dicha “sostenibilidad” a largo plazo aumentan si se cumplen tres condi-
ciones: primera, flexibilidad en las estructuras y mandatos institucionales para
afrontar las circunstancias urbano-ambientales cambiantes; sequnda, entregar
efectivos recursos financieros y humanos a estas instituciones, delimitando su
cuantia, basadndose en estimaciones de costo/beneficio; y tercera, el desarrollo
inicial de la gestidn institucional debe enfocarse primeramente a aquellas areas
en las que exista alto consenso de intervencidn y gestion.
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Evaluacion ambiental de las politicas

Consiste en fomentar que la formulacién de las politicas y la aplicacion de sus
instrumentos de gestién gubernamental sean evaluadas desde la perspectiva de
sus consecuencias sobre el medio. Las condiciones ambientales aparecen tradi-
cionalmente subvaloradas en la mayoria de las herramientas de evaluacion
social, consideradas como un elemento secundario en el desafio del desarrollo
de la regién. Dado el desigual impacto de las condiciones econdmicas y ambien-
tales sobre los distintos grupos sociales, la articulacién de objetivos propuestos
bajo el paradigma del desarrollo sostenible demanda el uso de indicadores capa-
ces de desagregar el impacto de los procesos de carencia, riesgo y vulnerabili-
dad ambiental, considerando aspectos tales como quién sufre dicho impacto
(desagregacién socioecondmical, dénde (desagregacidn geogréfica o sectoriall y
cuando (articulacién de causas y efectos a través del tiempo). Estos tres tipos de
desagregacion permiten evaluar aspectos de equidad “intra” e “inter” regional
(impactos en un determinado sistema urbano-regional y entre diferentes ciuda-
des y regiones), asi como de equidad “intra” e “inter” generacional. Sin embargo,
hay que reconocer que la efectividad de las agencias ambientales para incorpo-
rar la dimensién ambiental en los diferentes sectores puede, en parte, depender
de la voluntad de las autoridades y del grado de conciencia y presion sostenida
por la sociedad civil, existiendo en los paises de la regiéon una amplia evidencia
de la preeminencia del tema ambiental cuando el jefe de estado respectivo le ha
otorgado una especial atencion.

Fomento del uso de incentivos ambientales
transversales

Una tarea prioritaria es enfocar propuestas de politicas publicas ambientales a
soluciones win-win (todos ganan). Las intervenciones estatales, ya sean a través
de regulaciones o de utilizacién de instrumentos de mercado, deben enfocarse a
la construccién de sinergias gracias a las cuales se reduzcan las externalidades
ambientales negativas junto con otras externalidades urbanas, como por ejem-
plo, el sector del transporte. Asi, resulta mas eficiente generar consensos politi-



Gobernabilidad de los temas ambientales en las aglomeraciones metropolitanas | 521

cos e institucionales en la adopcidn de aquellas politicas y programas que, junto
con la mejora de los indicadores ambientales, logran mejorar igualmente otros
indicadores de la calidad de vida de los ciudadanos, como pueden ser la disminu-
cién del trafico vehicular, la infraestructura para los desplazamientos no vehicu-
lares, el transporte publico y la eficiencia en el uso de combustibles.
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CAPITULO 9

El largo camino hacia el buen
gobierno metropolitano

Juan R. Cuadrado-Roura
José Miguel Fernandez Giiell

La dificultad de formular conclusiones

Ala hora de cerrar lo que se ha expuesto en este volumen, el término ‘conclusio-
nes’ resulta sin duda demasiado rotundo. Un tema tan complejo como el que se
ha abordado en el libro dificilmente admite propuestas conclusivas. En este sen-
tido, debe quedar claro que este Ultimo capitulo no pretende extraer las posibles
conclusiones que se derivan de los textos, sino ofrecer algunas ideas y respues-
tas a una serie de preguntas que nos hemos planteado y que quizas el lector
pueda considerar también de gran interés. En cualquier caso, lo que es evidente
es que las paginas que siguen no pueden suplir ni ahorrar la lectura del conjunto
de interesantes aportes que las preceden, ya que en cada una de ellas hay ideas,
criterios y recomendaciones a las que aqui seria imposible referirse con detalle.

La cuestion central que constituye el 'leit-motiv’ de los trabajos inclui-
dos en el libro ha sido, en definitiva, la ‘gobernabilidad’ de las areas metropolita-
nas, problema de gran actualidad, sobre el que se vienen celebrando frecuentes
debates en diversas partes del mundo. En el caso de América Latina, la cuestidn
es -si cabe- mucho mas crucial que en otros contextos, si tenemos en cuenta
que los sistemas urbanos dominantes en la region se caracterizan por la exis-
tencia de areas metropolitanas que, en muchos casos, representan bastante
mas del 30% de la poblacion de cada paisy que, por elloy por otras razones, acu-
mulan problemas, retos y potencialidades de gran calado.

La evolucién de cualquier drea metropolitana esta sujeta actualmente
a notables cambios a medio y, sobre todo, largo plazo, vinculados por supuesto al
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entorno internacional en el que se produce su desarrollo. Por ello, creemos que
seria muy pueril pretender ofrecer al lector unas ‘conclusiones’ y/o recomenda-
ciones’ generales sobre la gobernabilidad de las &reas metropolitanas de Améri-
ca Latinay el Caribe en este inicio del siglo XXI.

Los trabajos que integran este volumen ofrecen, sin embargo, un
amplio conjunto de reflexiones cuya génesis arranca no sélo de los conocimien-
tos y capacidad analitica de sus autores, sino del andlisis y el conocimiento
directo de bastantes experiencias internacionales. Esta base tedrico-practica de
la que parten las reflexiones expuestas en los capitulos del libro constituye, sin
duda, la positiva contribucién que se ha pretendido aportar al debate sobre la
gobernabilidad de las areas metropolitanas de América Latina, muchos de cuyos
problemas son andlogos a los que tienen planteados muchas ciudades europeas,
asiaticas, norteamericanas y de otras latitudes, aunque con diferencias y matices
que es imprescindible tener en cuenta.

Lo que se expone a continuacion no son, pues, las conclusiones que se
desprenden de los trabajos incluidos en este volumen. Son, sencillamente, las
posibles respuestas que se pueden extraer de los textos a unas cuantas pregun-
tas que sugiere la lectura conjunta de los trabajos. En todo caso, debe quedar
claro que el caracter necesariamente sintético y selectivo de estas paginas fina-
les dejara fuera algunos aspectos y propuestas que exigen una lectura mucho
maés detenida de los capitulos del libro.

El dificil reto de la competitividad de las areas
metropolitanas. ;COmo parece conveniente
abordar el problema?

Las dreas metropolitanas de todo el mundo, y en particular las de América Lati-
nay el Caribe, se enfrentan hoy con importantes problemas y con unos no menos
importantes retos, tanto en el presente como de cara al futuro. La necesidad de
atender requerimientos sociales siempre en aumento, la conveniencia de dotar-
se de mas y mejores infraestructuras, los problemas de financiacién y de control
del gasto, los transportes “intrametropolitanos” y de su area de influencia, o las
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cuestiones medioambientales, estan sin duda entre los mas relevantes. Pero
todos ellos, y las posibles soluciones que se adopten en cada campo, guardan
relacion con la amplia cuestion de la ‘gobernabilidad’, tema central de este libro.
Y todo ello se relaciona claramente con el objetivo de que las distintas areas
metropolitanas alcancen la maxima capacidad competitiva en un mundo cada
vez mas globalizado.

El capitulo 1 del libro plante¢ la traslacién al ambito metropolitano de
algunos conceptos que son usuales en otros campos analiticos, como sucede
con los conceptos de ‘competencia’, ‘competitividad’ y 'ventaja competitiva’.
Como alli se dijo, en un entorno empresarial, la competencia hace referencia al
despliegue de los recursos necesarios para prosperar en el sistema ecoldgico de
los negocios. En un entorno urbano, la competencia puede entenderse como la
rivalidad entre ciudades para atraer inversiones, empresas, ayudas publicas y
visitantes. El término competitividad suele utilizarse para describir las capacida-
des que debe desarrollar una empresa, o un grupo de empresas, para mantener-
se y crecer en un mercado donde la libre competencia es la regla. Al trasladar
este concepto al @mbito urbano, la competitividad puede muy bien reflejar el
esfuerzo realizado por las ciudades para impulsar el desarrollo de las capacida-
des productivas locales y para mejorar la calidad del entorno en el que operan
los agentes econdmicos. Por ultimo, si en el mundo empresarial (aplicado tam-
bién, con matices, a las economias nacionales o regiona[es] las ventajas compe-
titivas representan las caracteristicas que pueden asegurar una posicién gana-
dora en relacion con las empresas con las que se compite, al trasladar el
concepto al &mbito urbano se haria referencia a aquellos atributos que caracte-
rizan y que puede desarrollar una ciudad por sus propios medios, para mejorar
su posicion econdmica y social en el area territorial de influencia que se haya
marcado, o dentro del sistema urbano en el que esté operando.

En la aproximacién al tema que se propone en dicho capitulo I, se ha
insistido, ante todo, en la necesidad de mejorar la competitividad de las areas
metropolitanas de América Latina y en no estimular la rivalidad o competencia
entre ellas. La razdn es bastante simple: se trata, en definitiva, de mejorar las
capacidades competitivas de la base productiva local, en armonia con una reduc-
cién de las desigualdades sociales y con la minimizacion y control de los impac-
tos ambientales.
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Por regla general, una ciudad es un lugar donde el conflicto esta casi
siempre presente y donde afloran las complejidades, diversidades e incertidum-
bres. Este ‘patron histérico” -llamémosle asi- se manifiesta desde hace afos en
casi todas las urbes de cierta dimension, pero ha adquirido una proyeccién
mucho més intensa en las grandes dreas metropolitanas, que ademas estan
ahora particularmente expuestas a los efectos de algunas fuerzas y tendencias
clave. Entre ellas hay que citar, en primer lugar, el desarrollo de un nuevo orden
econdmico, basado en la division internacional del trabajo, la reestructuracion
productiva y los procesos de “deslocalizacion”. En paralelo se ha ido acelerando
también el proceso de globalizacién, alimentada por distintos factores como las
politicas de liberalizacion de los mercados y las innovaciones en las comunica-
ciones y transportes. En tercer lugar hay que referirse, asimismo, a la consolida-
cion de los procesos de integracion econémica regional, de la que son un buen
ejemplo la Unién Europea, el progreso del NAFTA y el propio MERCOSUR. Por
Ultimo, aunque muy vinculado a todo lo anterior, las areas metropolitanas y las
regiones se estan viendo influidas también por los cambios que tienen lugar en
el entorno empresarial, que encuentran su manifestacién en la reorganizacion
de las grandes empresas y grupos, la bUsqueda de flexibilidad productiva, el
papel del conocimiento en la creacion de ventajas competitivas y el papel decisi-
vo de las nuevas tecnologfas en la dinamica de los procesos productivos.

Estos cambios y tendencias afectan sin duda a todas las ciudades, pero
lo hacen de forma muy especial en las dreas metropolitanas que, como conse-
cuencia de todo ello, registran impactos cada vez méas notorios en su desarrolloy
en su propia configuracion espacial. Como se hacia notar en el primer capitulo,
de ahi derivan algunas de las nuevas pautas en el desarrollo urbano y regional,
los procesos de concentracidon y de “suburbanizacion”, el nuevo papel de algunas
grandes &reas metropolitanas a escala mundialy el atraso comparativo de otras,
la reconfiguracion fisico-espacial de las metrdpolis como consecuencia de los
cambios en los procesos productivos y también, en Ultimo término, la creciente
‘competencia’ entre ciudades, que va acompanada, paralelamente, de la necesi-
dad de atender mayores necesidades y requerimientos por parte de los ciudada-
nos. En este sentido, puede hablarse de una doble perspectiva de la competitivi-
dad de las grandes ciudades y areas metropolitanas: la que se dirige "hacia
fuera’, en su relacién con otras metrépolis; y la que debe mirar necesariamente
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‘hacia dentro’ para tratar de resolver los problemas y retos que plantea su
expansion y las demandas de su poblacién.

En el caso de las areas metropolitanas de América Latina, el analisis
del problema de la competitividad exige un planteamiento conceptual especifico
que estd marcado por tres rasgos muy importantes. En primer lugar, hay que
referirse a la diversidad y heterogeneidad de dichas metrépolis. Las economias
metropolitanas de la region se han desarrollado histéricamente en marcos fisi-
cos, sociales, econdémicos y politicos muy diversos, que han influido claramente
en su estructura y en su propia dindmica productiva y social. Un segundo rasgo
que se destaca es la especial complejidad de los procesos urbanos que estan
teniendo lugar en la region, ligados a los cambios productivos a los que anterior-
mente hemos aludido, pero acentuados asimismo por la existencia y permanen-
cia de diversas capas de tejidos productores, que difieren en su nivel de competi-
tividad y, por supuesto, en cuanto a su estructura empresarial. Por Gltimo, hay
que referirse también a la peculiaridad del contexto latinoamericano, que en
algunos casos aleja a las areas metropolitanas latinoamericanas de lo que suce-
de en otras partes del mundo, debido a las circunstancias politicas y a la falta de
estabilidad politico-social.

En funcién de lo que acabamos de indicar, el andlisis realizado en el
primer capitulo tomé como punto de partida la necesidad de diferenciar la situa-
cién de cada area metropolitana de América Latina y el Caribe. No es posible
entender los problemas de cualquier metrépoli si no la situamos en un marco de
referencia que sea suficientemente comprensivo y realista. A tal efecto se for-
muldé una propuesta de segmentacién que permite ubicar las distintas areas
metropolitanas en una matriz construida a partir de dos dimensiones bésicas.
Como se recordard, tales dimensiones eran, por una parte, el nivel de desarrollo
del sistema productivo y, por otra, la escala espacial de influencia econdémica y
politico-social del area metropolitana en cuestion. Esto permitié ordenar las
areas metropolitanas en siete posibles segmentos o categorias diferenciadas:
metropolis globales consolidadas y emergentes; metrépolis continentales avan-
zadas y en proceso de desarrollo; metrépolis nacionales avanzadas y/o con bajo
nivel de desarrollo; y metrépolis focalizadas en el desarrollo local.

Ya se trate de dreas metropolitanas europeas, asiaticas o latinoameri-
canas, soélo si se individualiza la posicion que ocupa en relacion con el resto serd
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posible formular una posible estrategia de avance hacia una mayor competitivi-
dad. Es entonces cuando se deberan fijar los objetivos a alcanzar a medio/largo
plazo, en relacién con los distintos factores que se relacionan directamente con
dicha competitividad, como son: los factores de caracter bésico (infraestructu-
ras, capital, mano de obra, suelo, etc.); los que se relacionan con las posibilida-
des de desarrollo de nuevas actividades (condiciones sociales, ambiente de
negocios, estructura de conocimiento y condiciones fisicas); y los vinculados a
aspectos institucionales y de organizacion colectiva (tejido social, apoyo publico,
coordinacion administrativa, cooperacién publico-privada, planificacion y gestion
metropolitanal.

Al formular cualquier estrategia no hay que olvidar, sin embargo, que
la mayor parte de las metrépolis latinoamericanas presentan algunas caracte-
risticas propias en cuanto a su estructura espacial y socioeconémica, fruto de su
propio desarrollo histérico y de las circunstancias de cada pais. Entre ellas, se
destacan casi siempre la macrocefalia de muchos sistemas urbanos [compatible
con una fuerte segregacion y fragmentacion sociall, una clara dicotomia del teji-
do econdmico (empresas avanzadas, de alta tecnologia, integradas en los mer-
cados globales junto con muchas otras con un bajo nivel de innovacién y produc-
tividad, desconectadas de los mercados globales), la dualizacién del mercado
laboral y el elevado componente informal de la economia, la “suburbanizacién”
de la produccién industrial, y la distribucidon de centros comerciales, de ocio y
universitarios en distintas zonas del espacio metropolitano.

Uno de los interrogantes principales es qué estrategia o estrategias
pueden ser las mas adecuadas y como hay que abordar el problema.

La experiencia obtenida en algunos casos internacionales exitosos per-
mite senalar que las posibles actuaciones pueden encuadrarse en cuatro gran-
des grupos: (i) reforzar la competitividad de la base econdmica metropolitana; (ii)
mejorar la oferta metropolitana (suelo, infraestructuras tecnoldgicas, infraes-
tructuras, etc.); (i) atraer la demanda metropolitana (con la elaboracién de un
plan de marketing, atraccién de inversiones foraneas, apoyo a las PyME locales);
y (iv] gestionar y coordinar el desarrollo econdmico de tales areas metropolita-
nas [mediante instituciones de promocién y/o gestién ad hoc, “incentivacién” a la

cooperacion publico-privada, agilizacion administrativa, etc.).
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Pero, en el terreno de las recomendaciones concretas, en el primer
capitulo se enfatizan algunas ideas clave que aqui s6lo queremos recordar,
remitiéndonos a su tratamiento mas extenso en dicho capitulo:

1. Cualquier estrategia que busque competitividad debe articular el &mbi-
to de desarrollo local con el global.

2. Las cuestiones sociales y ambientales deben integrarse en la estrate-
gia de desarrollo econémico.

3. Ante posibles grandes inversiones y proyectos en el espacio metropoli-
tano, es necesario contemplar la ciudad como un espacio que se sitla
mas allad de sus limites institucionales.

4. Hay que atraer inversiones fordneas, pero nunca a cualquier precio.

5. Es necesario reducir los costos de transaccion para atraery retener a
las actividades productivas.

6. Es preciso clarificar el papel y la intensidad del apoyo publico en la
economia metropolitana.

7. Es aconsejable reforzar las instituciones de anclaje de la actividad eco-
némica en el territorio.

Contemplando estas y otras recomendaciones, la pregunta sobre qué
estrategia o estrategias es conveniente adoptar para avanzar en términos de
competitividad recibe de inmediato una respuesta muy clara: no hay soluciones,
ni recomendaciones que sean generalizables a todas las areas metropolitanas de
la region. Es éste un principio esencial al que se hace referencia en diversos apar-
tados del primer capitulo. En funcién del nivel de desarrollo del pais, de su propio
desarrollo y de su escala espacial de influencia econdmica, las metrdpolis latino-
americanas responden a diversas tipologias y ofrecen asimismo una dispar
muestra de capas productivas. En consecuencia, frente a esta realidad complejay
variada, lo que parece aconsejable es establecer un proceso racional que permita
a los agentes metropolitanos diagnosticar su situacion, formular estrategias de
éxito y elegir el modelo de gobernabilidad mas adecuado a sus necesidades.

Parece conveniente el desarrollo de este proceso en un plan estratégi-
co que garantice un enfoque comprensivo y “multisectorial” del fendmeno
metropolitano, basado en un sistema de participacion de ‘abajo hacia arriba’. En
concreto, dicho proceso deberia sequir tres pasos basicos:
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1. Definir el perfil de la economiay problemas sociales del area metropo-
litana, lo que equivale a hacer un buen diagnéstico de la situacidn del
area en cuestion, de acuerdo con la doble dimension a la que nos
hemos referido anteriormente.

2. Adoptar las estrategias de desarrollo (impulsar el crecimiento y mejo-
rar su competitividad] en funcién de su viabilidad politica.

3. Elegir el modelo de gobernabilidad en funcién de las capacidades loca-
les, y no en razon del éxito y racionalidad de algin modelo aplicado en
otras areas tomadas como ejemplo. Las realidades metropolitanas difie-
ren unas de otrasy, por idéntica razén, la forma de gobernar las econo-
mias metropolitanas no tiene por qué seguir un patrén homogéneo.

El capitulo se cierra con una afirmacién que nos parece digna de tener-
se muy en cuenta: “si estas recomendaciones son puestas en practica, puede
que se evite una de las criticas mas duras que puede lanzarse sobre las politicas
y estrategias de competitividad: su inutilidad”. Porque lo cierto es que no en
pocas ocasiones se tiene la sensacion de que la competencia desatada entre
areas y territorios comporta un voluminoso gasto de recursos que carece de un
apreciable impacto en el desarrollo econdmico del &mbito local. Concluye dicien-
do que “no hay que olvidar que la competencia territorial y las politicas de com-
petitividad deben convertir a las areas metropolitanas en mejores lugares para
vivir y con mayores oportunidades econémicas y sociales para sus ciudadanos”.

¢.Es posible esbozar un modelo de gobernabilidad
metropolitana para América Latina?

Las experiencias internacionales analizadas por Jeroen Klink demues-
tran claramente que no existe un modelo Unico de gobierno metropolitano. De
hecho, los andlisis demuestran que la blsqueda de una buena gobernabilidad
metropolitana admite méas de una respuesta, la cual depende, en gran medida,
de la forma en que los gobiernos locales, grupos de presidn y las propias comu-
nidades se comprometan en la bisqueda de modelos més eficientes, efectivos y
equitativos desde las etapas iniciales del proceso.
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En el caso concreto de América Latina, como se ha dicho anteriormen-
te, los proyectos de las ciudades presentan mas diferencias que semejanzas
debido a la variedad de sus rasgos historicos, politicos, institucionales y socioe-
conémicos. Como caracteristica general, puede afirmarse que la gran mayoria de
las dreas metropolitanas latinoamericanas carecen de una estructura madura y
consolidada de gobernabilidad metropolitana, que pueda afrontar el desafio de la
competitividad, sostenibilidad y calidad de vida en el &mbito urbano. Las ciudades
que han sido analizadas carecen de estructuras para la gobernabilidad, o cuentan
con estructuras incompletas, o bien presentan desajustes entre las realidades
politico-administrativas y las necesidades sociopoliticas y econdmicas.

Aunque el planteamiento de propuestas complejas, audaces y de largo
alcance destinadas a la implementacion rapida de modelos de gobernabilidad
metropolitana, resulte tentador y estimulante como ejercicio intelectual, es pre-
visible que dichas propuestas repitieran el fracaso de las experiencias llevadas a
cabo en los afios sesenta y setenta. Hoy en dia, parece mas factible construir
alternativas para la gobernabilidad metropolitana por medio de la resolucion de
conflictos por la via de la negociacién entre las partes interesadas. Evidentemen-
te, este es un proceso largo que no es posible desarrollar de un dia para otro,
que exige la construccion progresiva del capital social y que requiere una elabo-
racién compleja de redes horizontales y verticales entre los actores publicos y
privados del sistema urbano.

A partir de este supuesto, puede esbozarse un modelo tentativo que
oriente el itinerario que debe recorrer América Latina para alcanzar la buena
gobernabilidad metropolitana. Este modelo se caracteriza por una serie de con-
diciones béasicas y de caracter general para toda la regién, que posteriormente
deberadn adaptarse y ajustarse a las caracteristicas locales para garantizar su
adecuada implantacién.

En primer lugar, la construccion de la gobernabilidad metropolitana
exige que el producto (reduccion de externalidades, creacién de economias de
escala y suministro de servicios metropolitanos especificos]) y el proceso (voz,
transparenciay rendicion de cuentas) del programa metropolitano no puedan ser
separados como si fueran dos cuestiones diferentes. Concretamente, la busque-
da de legitimidad politica y voz ha pasado a ser decisiva en los procesos de
gobernabilidad metropolitana.
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En segundo lugar, es preciso crear mecanismos cooperativos entre los
agentes urbanos, que posibiliten la construccion progresiva del capital socialy la
introduccién de una funcionalidad mas racional en los sistemas existentes de
gobernabilidad metropolitana. Este objetivo puede alcanzarse mediante la crea-
cién de redes horizontales y verticales entre los agentes publicos y privados que
operan dentro de los sistemas urbano, regional y nacional. Con el fin de no colo-
car a los actores institucionales dentro de la rigida “camisa de fuerza” de las
relaciones formales, los marcos institucionales deberian ser flexibles y partici-
pativos, y guiar la evolucion de la cooperacién “interjurisdiccional” e “intersecto-
rial” hacia sistemas de gobernabilidad metropolitana verdaderamente vivos y
maduros.

En tercer lugar, el nuevo modelo de gobernabilidad metropolitana
deberia apoyarse en los numerosos ordenamientos formales e informales ya
existentes, cuya mision es proporcionar funciones y servicios especificamente
metropolitanos mediante la colaboracién intermunicipal voluntaria. Este apoyo
puede ser un paso importante para avanzar hacia formas de gobernabilidad
urbana méas maduras y consolidadas.

Por dltimo, los marcos amplios y flexibles para las redes de politica
que ya se han mencionado podrian ser complementados con estructuras geren-
ciales y financieras que incentivaran la formacién de mecanismos mas coopera-
tivos, tendientes a crear procedimientos colectivos de toma de decisiones entre
los actores locales.

Estas cuatro condiciones configuran el programa metropolitano como
un proceso de aprendizaje mas abierto y con multiples partes interesadas, con
adelantos y retrocesos, donde los productos y procesos se hacen més interde-
pendientes.

Obviamente, estas sugerencias sobre un modelo tentativo no dan por
cerrada, en absoluto, la cuestion de la gobernabilidad metropolitana en América
Latina. Existen varias cuestiones que requeririan un estudio y andlisis més pro-
fundo:

1. iCudles son los vinculos entre el federalismo fiscal, las redes politicas
de las relaciones intergubernamentales y los sistemas de gobernabili-
dad metropolitana?
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2. ;Cual es la funcidn del liderazgo y de la participacién en la creacion de
sistemas de gobernabilidad metropolitana efectivos?

3. ;Qué influencia tienen las estructuras informales de prestacién de ser-
vicios metropolitanos en el proceso del aprendizaje incremental hacia
una gobernabilidad metropolitana formal?

En definitiva, estas cuestiones indican que se necesita un conocimiento
mas empirico y profundo sobre las relaciones existentes entre los agentes
metropolitanos, la funcion del liderazgo y del proceso de participacion, y el rol de
las estructuras informales.

¢ Cuales son los factores clave para construir
un sistema de gobernabilidad democratica
en América Latina?

El tercer capitulo profundiza y ofrece una serie de reflexiones importantes sobre
la gobernabilidad, sus exigencias y modelos alternativos. Segun Christian Lefe-
vre, autor del mismo, la gobernabilidad puede ser definida como un proceso de
equilibrio permanente entre las necesidades y las capacidades de gobierno. A
partir de los casos estudiados, Lefévre sugiere que la consecucién de la gober-
nabilidad en el &mbito metropolitano obliga a que se resuelvan tres cuestiones
bésicas: (i) la identidad del drea metropolitana; [ii) la responsabilidad de las
acciones del gobierno; y [iii] la legitimidad de las acciones del gobierno. Estas
tres cuestiones estdn relacionadas entre si y, por tanto, también lo estan las
recomendaciones que se dictan para su ejecucion.

En primer lugar, el tema de la identidad consiste en establecer a las
areas metropolitanas como territorios de referencia para su poblacién, es decir,
se trata de crear un sentido de pertenencia y de solidaridad. Es recomendable
establecer espacios de debate sobre las cuestiones metropolitanas para des-
arrollar un sentido de pertenencia. Estos espacios de debate pueden adoptar la
forma de foros, en los cuales los agentes interesados, incluyendo la propia
poblacidn, estén representados convenientemente. La composiciéon de estos
foros variara de acuerdo con la existencia de elementos contextuales, tales como
unidades de gobierno descentralizadas, estructuras de participacion ciudadanay



540 | Juan R. Cuadrado-Rouray José Miguel Ferndndez Guell

organismos que representen a los agentes directamente interesados en la pro-
blematica metropolitana.

En segundo lugar, la cuestion de la responsabilidad se refiere a que las
actividades y politicas de gobierno metropolitano deben ser discutidas con los
ciudadanos y que se tiene que responder a sus preguntas. Ahora bien, la respon-
sabilidad debe activarse en funcién de la casuistica contemplada. En las areas
metropolitanas que no tienen ningun tipo de gobierno metropolitano, la cuestién
de la responsabilidad es insignificante ante la ausencia de instrumentos de
gobernabilidad. Para las dreas metropolitanas con algun tipo de gobierno urba-
no, el tema de la responsabilidad puede abordarse mediante la utilizacion de
algunos instrumentos, como es el caso de las audiencias publicas obligatorias.
Por Ultimo, para las dreas metropolitanas que tienen instrumentos formales de
gobierno, como por ejemplo una autoridad urbana, las herramientas de respon-
sabilidad de la anterior situacion pueden no ser suficientes debido a que concu-
rren mas competencias de gobierno y a que existe una nueva dimensién o esca-
lon politico. Cuando las juntas de las autoridades metropolitanas no son elegidas
directamente, los votantes deben poder opinar en cuanto a la seleccion de los
agentes que toman decisiones. Adicionalmente, deberian establecerse consejos
compuestos por los agentes directamente interesados y los representantes
populares, con el fin de vigilar a la autoridad metropolitana.

En tercer lugar, la cuestion de la legitimidad tiene una dimensién fun-
cional y otra politica. En las areas metropolitanas que no tienen ningun tipo de
gobierno urbano, la legitimidad presenta un cardcter basicamente funcional. En
las que si tienen algun tipo de gobierno metropolitano, la legitimidad funcional
requiere la transformacién de los ordenamientos sectoriales en estructuras
“plurisectoriales”, o bien la expansién espacial de los organismos de gobierno de
rango “inframetropolitano”. En las areas urbanas que tienen instrumentos for-
males de gobierno, la legitimidad funcional debe satisfacerse supuestamente
por los ordenamientos metropolitanos existentes. Sin embargo, esta legitimidad
funcional puede ser incrementada por el Estado, cuando convierte a aquellas en
territorios de referencia para dictar politicas y para llevar a cabo reorganizacio-
nes administrativas y técnicas.

Por ultimo, no hay que olvidar que muchas de las recomendaciones
propuestas requieren que se involucre el Estado, el cual debe tener un rol signi-
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ficativo a la hora de establecer y reforzar la gobernabilidad metropolitana. No
obstante, la mayoria de los gobiernos centrales de América Latina tienen todavia
una actitud centralista con respecto a los gobiernos locales, al considerarlos
como obstaculos para la gobernabilidad urbana. Consecuentemente, es reco-
mendable educar al aparato administrativo y técnico gubernamental para que
contemple la cuestién metropolitana de un modo menos centralizado.

En la mayoria de los paises de América Latina, los procesos de descen-
tralizacion se han centrado en los municipios y no en las regiones o grandes
areas metropolitanas. Este modelo descentralizador ha complicado la emergen-
cia de las dreas metropolitanas como entidades politicas, puesto que los gobier-
nos locales tienen mucho que perder con el reconocimiento del fendmeno
metropolitano. Si la descentralizacidn es necesaria, ésta debe basarse entonces
en el principio de subsidiaridad, segun el cual, el poder debe otorgarse a las
estructuras politicas que puedan ejecutarlo de forma mas adecuada.

En suma, las dreas metropolitanas tienen un estatus de entidad politi-
ca, con poderes y recursos adecuados, como consecuencia de un proceso politi-
co. Elinicio y desarrollo de ese proceso es funcion de las élites politicas, en par-
ticular de las metropolitanas. Tendran éxito si logran presentar a la metrépoli
como un nuevo lugar de regulacién social, mostrandose capaces para cumplir
una funcién de gobierno en ese contexto. Sin embargo, este proceso es altamen-
te conflictivo y para que tenga éxito, las élites politicas deben conseguir el apoyo
de otros actores -el Estado, las partes directamente interesadas y la poblacion-,
por tres razones. Primera, el Estado es el Unico participante que puede dar legi-
timidad a este proceso politico y superar las barreras impuestas por la fuerza
politica de las municipalidades. Segunda, las politicas y medidas colectivas ya no
pueden limitarse al sector publico, sino que también deben conseguir el apoyo
de los intereses sociales y econdmicos. Tercera, en los sistemas democraticos
contemporaneos los ordenamientos no pueden durar sin el apoyo y sentido de
pertenencia de la poblacion.
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¢Qué recomendaciones o posibles soluciones cabe
ofrecer sobre los problemas fiscales de las areas
metropolitanas?

La gobernabilidad esta esencialmente vinculada a la solucién que pueda darse a
los problemas fiscales de las grandes metrdpolis, y viceversa. Como sefalan R.
Bird y E. Slack en el cuarto capitulo, las posibles respuestas a la pregunta que
encabeza este apartado deben ponerse en relacion, ante todo, con el ‘modelo’ de
gobernabilidad vigente en cada area metropolitana, ya que éste acaba condicio-
nando, en gran medida, el mayor o menor grado de autonomia fiscal y las posi-
bles alternativas que seria posible adoptar.

Como punto de partida, se debe afirmar que no hay soluciones ni res-
puestas generalizables porque tampoco son idénticas ni homogéneas las estruc-
turas de gobierno metropolitano. Por este motivo, el anélisis del problema de la
fiscalidad que realizan dichos autores parte de la consideracion y evaluacion,
cuando menos, de cuatro modelos de estructuras de gobierno metropolitano:
gobiernos de un solo nivel, gobiernos de dos niveles, cooperacién voluntaria
entre municipalidades vecinas (incluyendo acuerdos intermunicipales), y el caso
de los distritos especiales para la prestacion de servicios.

Los resultados de su analisis no conducen a una respuesta Unica, sino
a una amplia casuistica. Algunos sugieren que un sistema fragmentado de
pequefias unidades de gobierno (dentro de un drea metropolitana extensa) es el
méas adecuado para adoptar soluciones de prestacién de servicios [y por tanto de
asignacion de gastos), mientras que otros insindan que unidades de gobierno
grandes y consolidadas funcionarian mejor. Pero de este analisis no surge un
‘modelo Unico que sirva a todos’, porque como sucede a menudo con las cuestio-
nes de diseno institucional, si bien los asuntos a tratar parecen universales, las
respuestas son invariablemente especificas al contexto en que se insertan.

Para ilustrar las distintos modelos que ponen en relacién la solucidn
‘institucional’ de la gobernabilidad con el problema fiscal, Bird y Slack aportan
interesantes reflexiones y también subrayan rasgos béasicos que definen a los
diversos ‘modelos’ adoptados en areas metropolitanas como Toronto (caracteri-
zado por un gobierno de nivel metropolitano y seis municipalidades de nivel infe-
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rior), Londres (donde se diferencian las responsabilidades de la Greater London
Authority y las funciones asignadas a las municipalidades de niveles inferiores,
entre las que destaca la educacion, vivienda, servicios sociales, limpieza, reco-
leccion de basuras, calles, planificacidon local y muchos servicios relacionados
con el tiempo libre, la cultura y el arte], Vancouver (ejemplo de cooperacion
voluntaria dentro de una estructura de dos niveles), o México (con su Zona
Metropolitana del Valle de México), y diversos comentarios sobre otros casos
como Singapur, Boloniay algunas ciudades francesas y norteamericanas.

El andlisis tiene la excelente virtud de no descalificar ninguna de las
cuatro grandes soluciones institucionales que se describen, a pesar de que
sefala algunos motivos que podrian inclinarse hacia una soluciéon mas descen-
tralizada y, sobre todo, basada en la cooperacion. Es maés, si hubiera que concluir
algo al respecto, la principal afirmacién consistiria en sefalar que todos los
modelos pueden ser adecuados y viables teniendo en cuenta la tradicion de cada
pais (con mayor o menor grado de descentralizacién general, y con un nivel
determinado de sentido participativo y cooperativo por parte de los ciudadanos y
agentes sociales).

Lo que no ofrece tantos grados de libertad son, sin embargo, las fuen-
tes de financiacion de las municipalidades. En el cuarto capitulo se describen las
ventajas e inconvenientes de las distintas fuentes de ingresos que pueden mane-
jar las municipalidades, desde los cargos o cobros por la prestacion de servicios
[via que se considera absolutamente necesaria, aunque con matices respecto a
ciertos servicios), hasta las diversas modalidades impositivas (impuestos sobre
la propiedad, sobre los ingresos, sobre los salarios, los vehiculos y combustibles,
los relacionados con las ventas y con las sociedades que operan en el drea), y por
supuesto las transferencias intergubernamentales (que no deberia ser la fuente
de ingresos dominante, aunque en muchos casos lo es). A ello se suman algunas
consideraciones sobre la financiacion especifica de nuevas infraestructuras, que
casi siempre constituye uno de los mayores problemas de las grandes é&reas
metropolitanas y que deriva hacia la adquisicion de préstamos, formulas de
financiacién en colaboracion con promotores privados, endeudamiento y solucio-
nes de cooperacion entre el sector publico y los agentes privados.

El cuarto capitulo ofrece al lector un rico conjunto de consideraciones
sobre las fuentes de ingresos, que no se resumiran aqui, dado que el propio texto
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constituye ya una sintesis de las conclusiones e ideas dominantes. En todo caso
hay que senalar dos ideas que se consideran dominantes en estos momentos: la
primera es que las dreas metropolitanas no pueden ni deben depender mayorita-
riamente de las ‘transferencias’ que pueda realizarles la instancia superior,
generalmente el gobierno nacional; y la segunda es que la via de la cooperacion,
tanto entre municipalidades como entre el sector publico y el privado, es la que
estd dando lugar a férmulas de mayor éxito.

En relacion con las areas metropolitanas de América Latina, Bird y
Slack sostienen que la cuestion crucial con la que deben enfrentarse quienes se
ocupan de la financiacién no es cuénta, sino qué tipo de actividad gubernamental
debe financiarse y quién debe y puede hacerlo.

La realidad latinoamericana muestra que existen casos ilustrativos de
la mayoria de las tipologias de gobernabilidad de las que se partia y que ayudan a
comprender la fiscalidad (ingresos y gastos]. Asi, cabe hablar de modelos que
predominantemente son de un solo nivel, como Quito, Caracas y Bogota; mode-
los de dos niveles, como Santiago de Chile; y modelos donde se combina una
estructura de uno o dos niveles con formulas de cooperacion voluntaria (aunque
limitada), como sucede en S3o0 Paulo y en Buenos Aires. En general, se observa
un predominio de férmulas favorables a una centralizacién que se estima excesi-
va, bien sea por el fuerte peso de la ciudad central del area metropolitana o por
la fuerte presencia y tutela que ejerce el gobierno central de cada pais sobre la
gran metrépoli y otras areas metropolitanas menores del pais, aunque politica-
mente importantes. Ademds, otro rasgo dominante es que muchas
regiones/areas metropolitanas latinoamericanas estdn demasiado fragmenta-
das para la financiacion y para el suministro de servicios efectivos y equitativos.

Pareceria sin duda razonable preguntarse cual podria ser el modelo
bésico méas prometedor para América Latina y qué deberia (o qué podria) hacer-
se en las principales zonas para mejorar la gobernabilidad y el suministro de
servicios, con la correspondiente financiacién. Pero, como sefalan Bird y Slack,
lamentablemente para aquellos que esperan respuestas simples, la experiencia
muestra que no existe una respuesta que pueda calificarse como ‘la mejor’ o que
suponga una ‘mejor practica’. En otras palabras, no existe un sistema Unico que
pueda ajustarse a todos los casos, ni tampoco una linea de progreso que se esti-
me necesaria o inevitable en una determinada direccidon. En unos casos, la solu-
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cion podria intentarse mediante una ‘fusion’ de las municipalidades del area
(como ya ha sucedido en algunos casos) que permita plantearse los problemas
del conjunto y buscar férmulas que no supongan ningln tipo de discriminacién
entre las distintas unidades componentes del drea metropolitana. Pero en otros,
generalmente cuando ya se ha producido un cierto grado de centralizacién, es
necesario caminar en una direccion totalmente diferente, desarrollando, por
ejemplo, varios distritos en un sentido regional.

Sin embargo, parece que, en un gran numero de casos, los paises lati-
noamericanos harian bien en moverse hacia el desarrollo de sistemas de gober-
nabilidad més efectivos que los actuales en sus respectivas areas metropolita-
nas. Casi puede afirmarse que no existe un pais en América Latina que tenga una
estructura de gobierno que abarque adecuadamente toda una regién metropoli-
tana econdmicamente relevante. Pero la adopcion de férmulas concretas debe
tener muy en cuenta el contexto de cada pais. La experiencia del Valle de México
muestra las dificultades politicas ocasionadas por ir demasiado lejos o demasia-
do répidamente hacia una férmula que considera las dreas en toda su extension.
Cualquier modificaciéon en tal sentido implica cambios tanto en los niveles de
poder, como en las fuentes de financiacién, lo cual ocurre muchas veces debido
a permutas legislativas, cuando no constitucionales, de gran importancia.

Una via de avance que no siempre requiere soluciones politicas difici-
les de implementar puede radicar, sin embargo, en la introduccién de cambios
que modifiquen los ordenamientos financieros antes que los de gobernabilidad.
En este sentido se estima que resulta particularmente importante que las regio-
nes metropolitanas tengan una capacidad de autofinanciacion cada vez mas alta,
algo que en estos momentos estad aun bastante lejos, ya que una gran parte de
las areas metropolitanas latinoamericanas contindan siendo altamente depen-
dientes del apoyo financiero central. Esto se debe, en parte, a que no se han bus-
cado o intentado avances hacia formulas alternativas, aunque en gran medida, la
causa es que ello sigue otorgando a los gobiernos un poder que no interesa
ceder. Existe el convencimiento de que, a la larga, las soluciones viables para los
problemas de las dreas metropolitanas deben alcanzarse, sobre todo, por quie-
nes viven alli: al fin y al cabo —como subrayan los autores del capitulo- son los
que deben adoptar las decisiones criticas, y son también los que deben pagar por
ellas y experimentar sus consecuencias.
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Un buen gobierno de las dreas metropolitanas requiere, como en cual-
quier otro contexto, alcaldes y consejos responsables, elegidos democratica-
mente, que actlen de manera tan abierta y transparente como sea posible, con
un considerable grado de independencia organizativa y plena responsabilidad en
cuanto a su propia gestion financiera. La realidad muestra que, en las Ultimas
décadas, muchos paises latinoamericanos han progresado fuertemente en el
ambito de la rendicién democratica de cuentas de los gobiernos locales. Pero, en
pocos lugares este avance ha estado acompanado de las mejoras necesarias en
los ordenamientos financieros para asegurar un ejercicio adecuado de esta
nueva libertad. En América Latina, concluyen Bird y Slack, parece que es necesa-
rio activar, en primer lugar, formulas de gobierno metropolitano efectivas, y en
segundo lugar, una estructura fiscal adecuada, tanto entre la regién vy el resto
del pais, como dentro de la propia region. Tal como sugiere el analisis realizado
en el capitulo, existe una variedad de soluciones posibles, tanto para la goberna-
bilidad como para las cuestiones fiscales.

¢Como abordar las crecientes exigencias de mas
y mejores politicas sociales con que se enfrentan
las areas metropolitanas?

En el quinto capitulo los profesores Subirats y Brugué han aportado a este volu-
men un interesantisimo trabajo sobre los actuales problemas y demandas socia-
les que afrontan las grandes areas metropolitanas en el mundo, con una aplica-
cién posterior al caso de América Latina.

La metrépoli es, en el enfoque que adoptan estos autores, un gran
espacio de proximidades y de relaciones, pero es también una manifestacion de
los equilibrios y desequilibrios que éstas fomentan. Lo que observamos a escala
internacional, y cada vez de forma mas clara, es un nuevo orden espacial que se
caracteriza tanto por generar crecimiento, como por provocar fragmentacion y
polarizacién. De hecho, como han mostrado muchos analistas, las ciudades
emprendedoras, es decir, aquellas que quieren integrarse en el nuevo orden y
ser competitivas, estdn pagando en un ndmero no reducido de casos, un elevado
precio interno; han de construir su competitividad externa a partir de estrategias
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de competencia interna que generan grupos sociales de ganadores y de perde-
dores. Premian a los individuos y a los grupos que han tenido (estan teniendo)
éxito, pero olvidan —cuando no castigan- a los que han fracasado o a quienes por
distintos motivos van quedando marginados.

En este sentido, las grandes ciudades latinoamericanas constituyen un
muy particular y preocupante ejemplo de las tensiones sociales que se estan
produciendo. Datos recientes sugieren que el 37% de los habitantes urbanos de
la regién son pobres y el 12% deben calificarse como indigentes, segln la
CEPAL. El modelo de desarrollo latinoamericano tiende a caracterizarse, por
otra parte, por un fuerte peso de la poblacidn inactiva frente a la activa, por una
elevada proporcién de empleo marginal y de empleo subterréneo, lo que no es
incompatible —antes al contrario- con una creciente demanda de servicios colec-
tivos que las municipalidades no pueden atender adecuadamente por falta de
recursos financieros y humanos, y por falta de competencias. De hecho, afirman
Subirats y Brugué, en América Latina parece claro que los principales cambios y
las principales tensiones del nuevo milenio tienden a concentrarse en las gran-
des aglomeraciones urbanas, y la expresion més preocupante de este proceso es
la extensiva presencia de diversas modalidades de exclusion social. La precarie-
dad laboral, el analfabetismo digital, una discapacidad psiquica, la “infravivien-
da”, la "desestructuracion” familiar, la insuficiencia de la proteccion social o el
paso por la carcel pueden operar como potentes fuentes generadoras de exclu-
sion. Es evidente que estas fuentes tendran un impacto mas fuerte y profundo en
los grupos sociales de elevada vulnerabilidad estructural, es decir, las mujeres,
los jovenes, las personas mayores, los inmigrantes o, en general, los grupos
sociales con més bajos niveles de ingresos.

A partir de este planteamiento conceptual, que el texto desarrolla con
notable amplitud, Subirats y Brugué plantean lo que definen como una ‘agenda
de politicas contra la exclusién social’. Una agenda que encuadre las lineas basi-
cas de accion social en las grandes areas metropolitanas, y que debe caracteri-
zarse por la adopcion de un enfoque multidisciplinar y multifactorial, puesto que
hay que abordar la exclusion social teniendo en cuenta todas sus dimensiones
sectoriales y tematicas. Ademas, en la lucha contra la exclusion es importante el
qué se hace, pero no lo es menos el cdmo se hace, es decir, las formas de traba-
jar y abordar las situaciones de exclusion y sus tendencias dominantes. Al res-
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pecto, los autores plantean la necesidad de adoptar cinco criterios, entendidos
como los pardametros instrumentales o metodolégicos que deberian guiar las
acciones y practicas favorables a la inclusion social. Dichas préacticas deben ser,
en primer lugar, estratégicas, porque deben actuar sobre los factores que gene-
ran precariedad y marginacion; en segundo lugar, deben ser practicas de orien-
tacion e insercion dirigidas a los grupos sociales mas marginados; asimismo,
deben ser practicas en red, formuladas con una visién integral; y, finalmente, las
acciones que se pongan en practica deben ser participativas e innovadoras, ale-
jadas en este caso de dinamicas de rutina y de interpretaciones anacrénicas de
la sociedad.

De acuerdo con lo anterior, el ntcleo de la agenda contra la exclusion
podria configurarse sobre la base de tres ejes. El primero se basa en fortalecer
el sistema de servicios sociales y de rentas minimas, tarea que sin duda sobre-
pasa a las municipalidades pero que debe constituir un empeno conjunto de las
autoridades centrales y las locales. El segundo es el de potenciar las politicas
activas contra la exclusién laboral y a favor de la calidad del trabajo, que incluyan
tareas de formacién y de difusion efectiva de la informacién sobre nuevos emple-
os. El tercer eje se relaciona con las acciones publicas en favor de la vivienda
social, la promocién de viviendas de alquiler, la rehabilitacion de viviendas y la
regeneracion integral de los barrios més degradados de las grandes ciudades.

Simultaneamente, y conformando el segundo grupo de politicas, la
educacién y la sanidad (entendidos como servicios publicos universales) deben
constituir un frente clave de la lucha a favor de la inclusidn. Y finalmente, todas
estas acciones deben respetar la diversidad (tercer grupo de politicas), es decir,
deben tomar en consideracion las diferencias que muestran los ciudadanos
(edad, género, relaciones) dentro de las politicas universales.

La puesta en marcha de un abanico tan amplio de acciones a favor de
la inclusion, obliga a plantearse quién o quiénes deben asumir la responsabili-
dad de tomar decisiones y ponerlas en préactica: desde el gobierno central, hasta
las autoridades regionales, cuando existen, o las autoridades y agentes locales.
En este terreno hay, por supuesto, elementos para desarrollar un extenso deba-
te, que si no discute con un sentido pragmatico puede acabar siendo absoluta-
mente inutil. ; Qué servicios son prioritarios, coémo financiarlos y a quién corres-
ponde la responsabilidad de ponerlos en practica?
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La cuestion ocupa un lugar importante en el planteamiento del quinto
capitulo. No hay, por supuesto, recetas magicas, pero si cabe sugerir algunas line-
as de trabajo que ayuden a mejorar los problemas de implementacion de las politi-
cas a favor de la inclusién. Se propone, en concreto, pasar de una estructura pira-
midal a estructuras-red, en las que se trabaje desde la colaboracién y la
coordinacion entre diferentes niveles gubernamentales, diferentes departamentos
administrativos y diferentes actores publicos y privados. Se propone, asimismo,
centralizar y descentralizar simultdneamente, y basar las acciones en la coopera-
cién ciudadana. Finalmente, se propone caminar hacia una administracion metro-
politana, ya que cuando se trata de desarrollar programas de elevado contenido
técnico y con vocacion igualadora, una administracion profesional y distante puede
ser la mejor solucién. Por el contrario, cuando nos basamos en la légica de las
politicas de promocidn, parece que lo mas adecuado seria no referirnos ni a la
administracién ni al gobierno metropolitano, sino al mercado y al producto urbano.

:Como se puede promover un sistema
de transporte integrado y sostenible en las areas
metropolitanas de América Latina?

En el sexto capitulo, Andrés Monzén manifiesta que la gestion del transporte en
un area metropolitana debe contemplarse, ante todo, desde una dptica integral,
ya que no es independiente de otras politicas sectoriales. El enfoque sistémico
del transporte supone considerar sus relaciones con otros sectores, estable-
ciendo politicas coordinadas entre ellos, y no en conflicto permanente.

En América Latina, la combinacién del crecimiento poblacional, la dis-
minucion del tamano familiar y el aumento del nUmero de habitantes en las ciu-
dades, ha aumentado répidamente la movilidad en las grandes metrépolis, sobre
todo la basada en la utilizacion del vehiculo privado. Ademas de estos factores
objetivos, que explican el aumento de la motorizacion, hay otros de caracter sub-
jetivo que marcan una tendencia negativa hacia la dependencia del coche priva-
do, con los consiguientes aumentos en los costos operativos y socioambientales.

Asi, por un lado, el incremento de automdviles particulares facilita las
economias de aglomeracion en las dreas metropolitanas, al tiempo que el creci-



550 | Juan R. Cuadrado-Roura y José Miguel Ferndndez Guell

miento de los flujos de trafico puede llevar a situaciones de congestion croénica
en la movilidad urbana. Por lo tanto, se produce un circulo vicioso, segun el cual
las ciudades pasan de tener el papel impulsor de la economia regional, a conver-
tirse en un lugar donde se deterioran las condiciones de vida y se degradan los
requisitos para el desarrollo econémico. De esta forma, el transporte puede con-
vertirse en la mayor amenaza para la eficiencia y competitividad del sistema
metropolitano.

Esta realidad nos lleva a plantear un sistema de transporte integrado
que sea capaz de soportar un crecimiento sostenible. En otras palabras, el siste-
ma de transporte metropolitano debe proporcionar una buena accesibilidad a
bienes y servicios, sin producir impactos ambientales significativos y sin hipote-
car las condiciones de vida de las generaciones futuras.

La promocién de un sistema de transporte integrado y sostenible en un
area metropolitana debe satisfacer una serie de criterios. En primer lugar, debe
existir un ente administrativo, encargado de coordinar las diversas competencias
en materia de transportes. En segundo lugar, las acciones relacionadas con el
transporte y usos del suelo deben coordinarse en los procesos de planificacion y
de gestion, con el fin de promover la mezcla de actividades en los desarrollos
urbanos y de evitar externalidades negativas. En tercer lugar, deben potenciarse
los medios de transporte méas sostenibles (transporte publico y modos no moto-
rizados) para reducir los costos ambientales, sociales y econdmicos. En cuarto
lugar, deben formularse paquetes integrados de medidas de transporte, que se
refuercen entre si con el propdsito de obtener sinergias y, asi, aumentar la efec-
tividad de su implantacion.

Las experiencias analizadas por Monzdn indican algunas pautas para
asegurar el éxito de las politicas de transporte en las grandes metroépolis de
América Latina. Ante todo, debe adoptarse siempre un enfoque integrado, ya que
ninguna solucién individual puede resolver un problema de esta complejidad. Por
lo tanto, se necesita actuar de forma coordinada sobre las infraestructuras, el
material movil, las innovaciones tecnoldgicas, la regulacion de los servicios, la
competencia entre operadores y la vigilancia de las condiciones en que se pres-
tan los servicios.

En materia de diseno urbano, es preciso aumentar la densidad y com-
binar las diversas actividades en los barrios y, sobre todo, en los centros metro-
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politanos; o relacionar la construccién de altura con corredores de transporte
publico de altas prestaciones. Asimismo es importante que los diversos actores
perciban una voluntad definida a largo plazo. Para ello, se precisa un claro lide-
razgo de las autoridades locales en la materia y acuerdos politicos que permitan
asegurar los recursos necesarios en periodos temporales de 8 a 10 afos. El lide-
razgo local debe ser capaz de integrar a todos los actores y coordinar las accio-
nes de otras entidades territoriales.

Otra conclusién es la necesidad de integrar los servicios, para lo cual
se necesita un ente planificador con competencias sobre todos los medios de
transporte, que regule, si es posible, la ordenacion de los usos del suelo. Esta
labor se facilita si, ademas, existen infraestructuras de intercambio entre lineas
y medios, que faciliten los transbordos. Finalmente, debe haber un marco tarifa-
rio comun que no penalice los viajes mas largos en transporte publico.

Conviene destacar que, debido a su complejidad, el transporte presen-
ta un buen campo para desarrollar politicas de integracién metropolitana. Igual-
mente hay que tener en cuenta que el contexto econdmico, social y cultural de
América Latina desaconseja acudir a formulas complejas o sofisticadas de provi-
sién y gestion del transporte publico, porque son caras y requieren estructuras
administrativas complejas. De ahi que sea necesario utilizar mecanismos senci-
llos, con especial énfasis en la concienciacion ciudadana y en los acuerdos entre
las partes implicadas.

Se deberd acudir a férmulas financieras flexibles, en las que el usuario
absorba parte de los costos, y la iniciativa privada y la administracién colaboren
en la blsqueda de soluciones con los méximos beneficios sociales y ambienta-
les. La liberalizacion sin regulacién puede activar el sector, pero producir efectos
ambientales y sociales negativos a medio plazo.

Esto se enlaza con la necesidad de que todos los agentes participen,
pues la mejora del sistema requiere no sélo la colaboracion de los ciudadanos,
sino también la activa participacién de promotores inmobiliarios industria,
comerciantes, etc. Es decir, es necesario involucrar a la iniciativa privada en la
prestacion de los servicios de transporte metropolitano pero también en el dise-
fo de las redes y su integracion urbanistica.

En suma, todo ello supone romper con varias ideas preestablecidas:
que las clases méas pudientes deben vivir en zonas residenciales suburbanas, uti-
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lizando el automdvil como signo de su status social; que el transporte publico es
el modo de transporte de los pobres; que hay una oposicién entre las soluciones
aportadas por el sector publicoy el privado; y que la solucion debe venir siempre
de la mano de nuevas inversiones infraestructurales, olvidando el rol esencial de
la buena gestion de los recursos disponibles.

Todas las areas metropolitanas de América Latina
tienen problemas ambientales. ;Es posible
preservar el medio ambiente y al mismo tiempo
crecer y atender otras necesidades sociales?

Hoy en dia, casi todos los agentes decisorios bien informados asumen que un
medio ambiente de calidad constituye el capital natural que sustenta el creci-
miento econdmico, el posicionamiento competitivo y el bienestar social de un
territorio a largo plazo. En otras palabras, la sostenibilidad del medio fisico se
configura como un prerrequisito para lograr los objetivos sociales y econémicos.

Del capitulo escrito por Alberto Etchegaray se desprende que, a partir
de los anos ochenta, se produjo una crisis de sostenibilidad en las grandes ciuda-
des de América latina, como consecuencia del exceso de flujo migratorio a las
aglomeraciones urbanas y de los fracasos de las politicas de desarrollo industrial.
Esta crisis se materializd en una destruccién acelerada de los recursos naturales,
un incremento de la contaminacidn en las areas metropolitanas y una concentra-
cién de la pobreza en ecosistemas con fuertes deficiencias ambientales.

Hasta el momento, no se ha podido corregir esta situacién debido a que
las politicas econdmicas y sociales de los paises de la regidén no han logrado
integrar las cuestiones relacionadas con la sostenibilidad ambiental. Esta caren-
cia se puede atribuir tanto a la escasa voluntad politica de los gobiernos, como al
desconocimiento —por parte de la ciudadania- de los riesgos reales en que se
incurre en materia ambiental. En cualquier caso, debe reconocerse el esfuerzo
realizado por los organismos puUblicos en materia organizativa y de gestién para
abordar el tema ambiental.

A pesar de estos esfuerzos, los resultados obtenidos distan mucho de
ser los deseados y persisten fuertes barreras que dificultan el logro de la soste-
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nibilidad ambiental. Por un lado, la mayoria de los municipios carecen de medios
para llevar a cabo una adecuada gobernabilidad ambiental urbanay para atender
las necesidades relativas a la provision de agua potable, saneamiento, servicios
de recoleccidn de residuos y suministro de energia. Por otro lado, la superposi-
cion de competencias ambientales en las &reas metropolitanas no favorece una
“gobernabilidad comin” en cuanto a la gestion ambiental. Estas deficiencias se
manifiestan en el escaso poder fiscalizador de las politicas implementadas, la
ausencia de sujetos a quienes rendir cuentas de la gestién publica, la limitada
oportunidad para la participacion ciudadana, la débil exigencia del cumplimiento
de la normativa ambiental por parte de los tribunales, y la escasa prioridad otor-
gada a la probleméatica ambiental en la agenda politica.

Para superar las dificultades descritas, Etchegaray propone una agen-
da para mejorar la gobernabilidad metropolitana en materia ambiental, com-
puesta de ocho puntos:

1. Fortalecer los entes encargados de velar por el medio ambiente. Este
fortalecimiento institucional debe alcanzarse vigorizando las atribucio-
nes locales destinadas a la planificacion sostenible, creando una auto-
ridad metropolitana ambiental con autoridad y legitimidad para
implantar politicas, y traspasando competencias del gobierno central a
los gobiernos metropolitanos, en lo que a esta materia se refiere.

2. Acordar las transferencias fiscales entre los gobiernos centrales y
metropolitanos que son necesarias para una correcta gobernabilidad
ambiental. Con ello se pretende mostrar a los agentes econoémicos el
costo real de los recursos ambientales y recaudar medios financieros
para garantizar la gestién ambiental.

3. Planificar de modo sostenible el crecimiento de las zonas urbanas y
sus areas de influencia, compatibilizando las prioridades socioeconé-
micas con el marco natural.

4. Considerar la gestién del medio ambiente como una politica transver-
saly no sectorial, con el propdsito de influir en las decisiones de politi-
ca fiscal y productiva.

5. Establecer un sistema de vigilancia ambiental permanente como eje
fundamental de la gobernabilidad efectiva.
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6. Consegquir la “sostenibilidad institucional”, fundamentado en la flexibi-
lidad de las estructuras y mandatos institucionales para afrontar los
cambios urbanos, asi como en el aporte de recursos financieros vy
humanos a estas instituciones.

7. Fomentar la evaluacién ambiental de las politicas y los instrumentos
de gestidén gubernamental mediante el uso de indicadores capaces de
detectar el riesgo de impacto ambiental.

8. Fomentar incentivos ambientales transversales, basados en soluciones
win-win (todos ganan), con lo cual, pueden generarse mas consensos
politicos e institucionales para la adopcion de politicas ambientales.

En suma, el trabajo de Etchegaray pone de manifiesto cémo la protec-
cion del medio ambiente en las grandes metrépolis de la region pasa por refor-
zar las instituciones, sensibilizar a los agentes sociales y econémicos y, sobre
todo, por aplicar modelos que mejoren la gobernabilidad metropolitana.

Punto y seguido, pero no un ‘punto final’

Tal como se ha advertido al inicio de este capitulo de cierre, los temas tratados
en los distintos capitulos del libro no sélo son complejos, sino que estan abiertos
a diversas opiniones, matices y propuestas. Este capitulo, como también se ha
dicho, no ha pretendido en absoluto ofrecer una sintesis de cada uno de los tra-
bajos incorporados al volumen y, menos todavia, establecer ‘conclusiones’ dedu-
cidas de los mismos.

Toda ‘conclusiéon’ supone el fin o terminaciéon de algo’, y una de las
acepciones mas aceptadas del término ‘concluir’ es aquella que lo identifica con
la idea de ‘inferir, deducir una verdad de otras que se admiten, demuestran o
presuponen’. Pero, si algo esta claro en nuestro caso es que los temas analiza-
dos, particularmente en su relacion con la gobernabilidad de las metrépolis, no
pueden, en modo alguno, darse por terminados y, menos todavia, cerrarse tra-
tando de extraer verdades, ya sean admitidas por la generalidad de los autores o
demostradas por el anélisis.

Lo que sin duda aportan los capitulos que componen este libro es un
amplio conjunto de reflexiones de interés sobre la gobernabilidad y sus proble-
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mas en el caso de las areas metropolitanas. Este volumen aporta, asimismo,
elementos que pueden enriquecer el debate sobre este tema general -la gober-
nabilidad- o los temas que en su dia se seleccionaron (competitividad, modelos
de organizacion, fiscalidad, politicas sociales, gestion del transporte y aspectos
ambientales], cuyo estudio actualizado ha permitido aportar bastantes ideas
generales de interés, conjuntamente con experiencias internacionales y de la
propia América Latina.

Pero, queda claro que estos aportes no ‘cierran’ el debate en torno a
estos temas. Por el contrario, creemos que incorporan nuevos elementos para
avivarlo y enriquecerlo y que sdlo cabe hablar de un ‘puntoy sequido’ en lugar de
un ‘punto final’. El camino hacia una cada vez més eficiente gobernabilidad de las
metrépolis es largo y exige, en todo caso, hacer planteamientos que deben ser al
mismo tiempo serios, racionales y practicos.
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