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EL RETO POLITICO DEL GOBIERNO
DE LA CIUDAD METROPOLITANA

Fernando Carrién Mena*

El desafio politico de la ciudad en la globalizacién es el de
obtener un reconocimiento de actor politico a escala global

Jordi Borja

INTRODUCCION

En el afio 2010 el planeta Tierra super6 la barrera del 50% de la poblacién concen-
trada en ciudades, mientras América Latina traspaso el 80%, para convertirse en la
region mas urbanizada de cuantas hay en el mundo. En esta region viven alrededor
de 580 millones de personas repartidas en 41 paises, de las cuales 460 millones
habitan en ciudades. El hecho innegable y de gran relevancia para América Latina
radica en que este aumento de personas que residen en el dmbito urbano implica
un conjunto de nuevos retos, entre los que sobresale el gobierno de la ciudad.
Pero esta distribucion no es equilibrada en el territorio porque es el resultado
del desarrollo desigual y excluyente que conduce a una significativa polarizacion
de la urbanizacion: mientras 63 ciudades metropolitanas con mas de un millén de
habitantes concentran 41% de la poblacion, alrededor de 16 mil urbes consideradas
“pequenas” —entre 2 500 y 500 mil habitantes— contienen 49%. Si se hace una relaciéon
entre el rango-tamafio de las ciudades con la dindmica poblacional se pueden obte-
ner dos conclusiones preliminares: que hay una tendencia a la concentracién bipolar
de la poblacién y que el universo urbano tiene un comportamiento heterogéneo.

* Director de Planificacién del Municipio de Quito (1988-1992). Director de rLACsO-Ecuador
(1995-2004), Concejal del Distrito Metropolitano de Quito. Editorialista del Diario Hoy (1994-2014).
Académico de FLACSO, Presidente de la oLACCHI.
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LOS DESAFIOS DE LA CIUDAD DEL SIGLO XXI

En la década de los anos noventa del siglo pasado, las ciudades pequenas cre-
cieron 3.7%, las ciudades medias 1.5% vy, las ciudades grandes lo hicieron en 2.4%
(Arriagada, 2000, p. 19); pero lo mas asombroso es que esta tendencia se man-
tuvo, con pequeiios cambios, durante la primera década del nuevo siglo, cuando
se suponia que deberia modificarse gracias a la reforma del Estado. Sin embargo,
eso no ha ocurrido pues todavia no se logra cimentar una democracia territorial
solida en la region.

Este fendmeno demografico cuenta con una contraparte cualitativa: en la ac-
tualidad el “proceso de urbanizacién” transita de “una jerarquia de ciudades” -que
viene de una “primacia urbana” que distribuye las ciudades segun el atributo rango-
tamario de forma anacrénica- hacia unalégica relacional que integra las urbes bajo
un “sistema urbano”; convirtiéndose en una situacién verdaderamente alentadora.

Las ciudades no pueden existir por si mismas o de manera aislada; tan es asi
que en sus origenes la relacién de las urbes con el campo fue su razén de ser, y
hoy es imposible comprenderlas por fuera de su esencia relacional interurbana.
Sila Revolucion Industrial de mediados del siglo x1x generaliz6 la urbanizacién a
escala mundial, la globalizacion —sustentada en la revolucién cientifico-tecnologica
de las comunicaciones— ha provocado que el vinculo entre las ciudades sea un
elemento constitutivo de su existencia. Por eso hoy el planeta es mas interurbano
que internacional, lo cual empieza a mostrar la emergencia y expresion de un nuevo
orden mundial de relaciones.

Las ciudades se convierten en espacios estratégicos de los paises y de la red
urbana global; porque mientras las ciudades metropolitanas asumen la condicién
de nodos de articulacion internacional y de ejes de integracion nacional, las ciuda-
des pequenas conforman una nueva relacién con el campo, comportandose como
intermediarias entre la ruralidad y la urbanidad, y viceversa. Y finalmente, porque
las ciudades medias cumplen una funcién de articulacion de los sistemas urbanos
nacionales entre las ciudades metropolitanas y las pequenas.

Esta diversidad y dindmica de ciudades vive una gran transformacién a nivel
de la organizacién territorial y de los actores, la cual conduce a singulares muta-
ciones en las formas y los contenidos del gobierno de la urbanizacién y de la ciu-
dad. En este proceso de cambio el aporte de los gobiernos locales, la cooperacién
intermunicipal, la integracién supramunicipal y la conformacién de asociaciones
nacionales (AME, Ecuador; FAM, Argentina) e internacionales (FLACMA, uccr) han
sido determinantes, mas aun por la l6gica relacional de la articulacién interurbana
que esta presente.

26



EL RETO POLITICO DEL GOBIERNO DE LA CIUDAD METROPOLITANA

Para comprender este proceso es preciso comparar el hecho histérico pre-
cedente, cuando el Estado central era el actor principal. En esa época era muy
dificil construir una estrecha vinculacién entre ciudades, porque los municipios
priorizaban la relacién con los gobiernos nacionales porque carecian de recursos
y competencias;' dejando de lado los temas de representacion, participacion y
respuesta a las demandas sociales urbanas, lo cual les debilitaba frente a las comu-
nidades locales y a los propios Estados nacionales.

El crecimiento demogréfico de las ciudades, el caracter heterogéneo de los tipos
urbanos y la dindmica de la urbanizacion latinoamericana demandaron gobier-
nos proximos a esta realidad, bajo tres premisas generales: no es posible tener un
modelo unico de gobierno para este universo tan amplio de situaciones urbanas,
tampoco se pueden construir marcos institucionales rigidos frente a situaciones
cambiantes, y mucho menos profundizar las relaciones gubernamentales interurba-
nas con municipios enclaustrados. De alli nace el desafio de contar con gobiernos
locales que se adecuen al cambio de la realidad urbana —como actores proactivos
y privilegiados— para imprimir direccién al proceso, en tanto sujeto institucional
con voluntad politica (protagonismo).

La urbanizacion y la reforma del Estado introdujeron nuevos desafios al go-
bierno de la ciudad, justo en un momento de retorno a la democracia en muchos
de los paises de la region y de consolidacion de la globalizacion. Alli se impulsa la
“descentralizacion”, que tiende a fortalecer las urbes y a pensar en una democracia
territorial que rompa con la polarizacién dentro del sistema urbano. Pero también
viene la “privatizacion’, que redefine la esencia politico-administrativa del gobierno
local, con la presencia del mercado, lo cual construye el reto de la cooperacién
publico-privada en el gobierno local. No se puede dejar de lado la apertura que
significé un cambio relativo en los esquemas de competencia, de los Estados na-
cionales hacia los gobiernos locales.

Y no se digan los desafios que introducen las nuevas tecnologias de la comu-
nicacién, que transforman el sentido de la ciudadania sobre la base de las redes
sociales y de los sistemas urbanos, con la aproximacion de los territorios distantes
y de la existencia del tiempo real. Aqui se construye la infraestructura —como base
material del proceso- a partir de la cual es posible impulsar nuevas y mas estrechas
relaciones interurbanas.

! En esa época el gobierno nacional operaba como mediador con otros municipios, interlocutor
directo con cada municipio y como referente y base para la cooperacién internacional.
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LOS DESAFIOS DE LA CIUDAD DEL SIGLO XXI

América Latina vive una nueva forma de proximidad entre politica y sociedad,
que supera aquella tradicional relacién construida por los partidos politicos bajo
formas clientelares o paternalistas, que han conducido a la ausencia de politicas
urbanas explicitas. En este ambito emerge el municipio como actor institucional
fundamental y como niicleo central de la representacion e identidad de la sociedad
local para el ejercicio del gobierno de la ciudad. Por eso no es casual la apariciéon
de nuevos liderazgos nacidos del género, el territorio, la religion, los indigenas y
los jovenes, entre otros.

En esta época de transformaciones resulta pertinente e interesante debatir
el tema del gobierno de las ciudades metropolitanas en América Latina, debido
al nuevo patrén de urbanizacion que se vive; deducido principalmente de los si-
guientes tres elementos: primero, la transicion demogrdfica, que hace que el ciclo
de la migracion campo-ciudad muestre su agotamiento; segundo, la reforma del
Estado, que conduce a un cuestionamiento de la capitalidad y al fortalecimiento
de nuevas urbes; y tercero, el efecto que tiene el proceso de la globalizacion en la
reconstitucion de los territorios.

La expresion urbana de estos elementos termina por modificar la célula basica
de este proceso: las ciudades. Se percibe la evolucion de la ciudad en una doble
dimension: de la ciudad frontera (propio de la ciudad industrial) hacia la ciudad
en red (expresion de la globalizacion). Este salto es fundamental porque —en la
relacién entre las urbes es donde se define la urbanizaciéon- se supera la légica de
la jerarquia urbana, entendida a partir de la cantidad de poblacién concentrada
en cada una de las ciudades, que deviene la construccién de los rango-tamafio
de urbes, de mayor a menor, segun la primacia urbana. Sin embargo, esta logica,
sustentada en los atributos demograficos, tiende a ser superada por la presencia de
las relaciones interurbanas que articulan una red; es decir, un verdadero sistema
urbano, donde cada una de ellas se convierte en un nodo de interconexién y no
s6lo en una cantidad de poblacion contenida en un territorio.

En este contexto las ciudades metropolitanas se convierten en un espacio
importante de la red urbana global. Primero, porque las grandes aglomeraciones
metropolitanas asumen la condicién de nodos de articulacién internacional y
de ejes de integracion de las ciudades a escala nacional; segundo, porque la des-
centralizacién tiende a fortalecer las urbes en general y porque la privatizacién
cuestiona la esencia politico-administrativa del gobierno local, con la presencia
del mercado; y tercero, porque las ciudades pequenas redefinen su relacién con el
campo, comportandose como intermediarias entre la ruralidad y la urbanidad, y




EL RETO POLITICO DEL GOBIERNO DE LA CIUDAD METROPOLITANA

las ciudades medias, que cumplen una funcién de articulacién del sistema urbano
entre las ciudades metropolitanas (grandes, capitales) y las pequenas.

Con este trabajo queremos privilegiar el estudio de las ciudades metropolitanas,
por ser los ejes vertebradores del sistema urbano, dada su condicién de polos o
nodos de articulacion de las economias regionales con los espacios de integracion
interna (regién y pais) y mundial; es decir, con la red urbana global. En esta pers-
pectiva, interesa preguntarnos respecto del gobierno de estas ciudades, porque en
la actualidad tienen otras funciones y porque su realidad ha sido desbordada para
adquirir la dimensién interurbana.

APROXIMACION AL ESTADO DE LA CUESTION

Es poca la investigacion y el debate desarrollado respecto del gobierno de la ciu-
dad en América Latina. Mucho mads llamativa esta precariedad si se verifica que
la literatura en los estudios politicos, por ejemplo, de representacion politica, de
poder local, gobernanza municipal son muy escasos.

Sin duda, el arranque acelerado de la hiperurbanizacion, en el primer tercio del
siglo pasado, generd algunas caracteristicas que llevaron a la necesidad de produ-
cir conocimiento en el ambito de la administracion urbana. Entre ellos, se puede
sefialar la presion demogréfica sobre la ciudad y sus instituciones, sustentada en
la migracién rural-urbana, que impulsé la reivindicacion y las demandas sociales
que terminaron por desbordar la institucionalidad y los causes tradicionales del
desarrollo urbano. La generalizacion de las favelas, villas miserias, pueblos jévenes
y barrios piratas se desplegaron en las ciudades latinoamericanas sobre la base de
dos formas: por un lado, la ocupacioén ilegal de los terrenos en busca de la locali-
zacion urbana, mediante la invasion de terrenos ajenos; y por otro, el irrespeto a
las normas urbanisticas instauradas por la presencia de los planes urbanos, que en
esa época empezaron a establecerse en la region, que significaron un quiebre de
aguas en el desarrollo de la ciudad, en un doble sentido: en el tiempo, significaron
un antes y un después, y en el espacio, produjeron la divisién de la ciudad en lo
formal y lo informal.

En realidad esta nueva practica del ejercicio de las politicas urbanas, basada
y sustentada en los planes urbanos, planteé por primera vez la condicion dual de
su desarrollo: lo legal y lo ilegal (propiedad), y lo formal y lo informal (norma
urbanistica), que finalmente produjo el nacimiento de la ciudad en el margen y
posteriormente la tesis de la marginalidad. Esta ciudad que crecid sobre la base
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LOS DESAFIOS DE LA CIUDAD DEL SIGLO XXI

de este nuevo tipo de asentamientos represent6 la distancia frente a la propiedad
privada, y la ausencia de la accién publica para dotar de los servicios urbanos
fundamentales (inversion publica).

En otras palabras, la imposicion de un solo orden urbano -signado por la pre-
sencia de la planificacién urbana- y del respeto a la propiedad privada, se tradujo
en la justificacion para la ausencia de la inversion publica en estos barrios populares,
y también para estigmatizar la barriada popular en la ciudad de América Latina.

Esta ciudad dual trajo de manera directa tres temas vinculados al gobierno
metropolitano: el desborde de la institucionalidad —vigente por el caracter masivo
del crecimiento demografico-, la insuficiencia en la prestacion de los servicios ur-
banos por la falta de recursos econémicos, y la necesidad de canalizar las demandas
sociales mediante la participacién social.

Esta fue la época de la aplicacién del concepto de ciudad frontera, venida de
los canones y principios del urbanismo moderno, que requeria del sefialamien-
to de los limites de la ciudad, la definiciéon de los usos del suelo (zonificacion
o segregacion urbana), la ubicacién de la poblacion (segregacion residencial),
la concentracién de puntos significantes (la centralidad) y la produccién de los
servicios que legitiman cada uno de los compartimentos estancos (densidades).

En el marco de la globalizacién y con la reforma del Estado que se inicia en la
década de los afios ochenta, el énfasis tematico se redefine “desde arriba” mediante
los procesos de privatizacién y descentralizacién. En este momento las miradas
de los temas urbanos se dirigen prioritariamente hacia los gobiernos locales, bajo
una doble perspectiva interrelacionada: visién altamente municipal, que conduce
a que se diluyan otros poderes locales —publicos y sociales-, y el sentido politico
del gobierno se licue. Por otro lado, el tema de la participacion se convierte en el
eje central de la cooptacion y del clientelismo politico, venidos de la concepcion de
lo municipal como la instancia estatal mas proxima a la sociedad, bajo el principio
de la subsidiaridad.?

Asi, la mayoria de los estudios se dedicaron a los temas de la gestion, del gobier-
no local, del fortalecimiento institucional, de la produccién de los servicios y de los
equipamientos publicos. Se desarrollaron investigaciones altamente instrumentales
y funcionales a la administracion local, bajo la légica de la llamada “descentrali-
zacién del Estado’, que subsumi6 a la ciudad dentro de lo local, e incluso como
si fueran lo mismo. Por eso el énfasis asignado a las relaciones con el gobierno

2 Alli se ubica el principio de la subsidiaridad: resolucién de un problema por parte de la
autoridad mas proxima al objeto.
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nacional (transferencia de recursos y competencias) y al denominado “desarrollo
local” termind por ubicar en un segundo plano a la ciudad.

El crecimiento de las ciudades metropolitanas y la formacion de sistemas urba-
nos pusieron en cuestion el concepto de ciudad frontera y superaron el sentido del
gobierno municipal, en una triple dimension: las ciudades crecieron significativa-
mente por efectos demograficos, por conurbacion o por extension de la mancha
urbana, tanto que desbordaron el territorio del gobierno municipal para conformar
instancias de gobierno supramunicipales (San Salvador), metropolitanas (Quito) o
mancomunadas (Bolivia). Con ello lo municipal quedé corto y mucho mas cuando
los modelos de gestion —debido al peso del mercado- introducen las modalidades
de cooperacion publico-privada. En tercer lugar, gracias a la globalizacion se cons-
tituyeron redes urbanas que pusieron nuevos temas en el debate del gobierno de la
ciudad: las infraestructuras de las nuevas tecnologias de la comunicacién (conec-
tividad), la reestructuracion y la apertura econémica (competitividad), la llamada
“productividad de las ciudades” (maca ciudad), el regreso a la ciudad construida,
pero también los mecanismos de participacion.

En este momento el gobierno de las ciudades metropolitanas muta y asume
nuevos desafios, acordes a los nuevos patrones de urbanizacion.

PATRON DE URBANIZACION, UNIVERSO DE CIUDADES Y SISTEMA
URBANO

En América Latina se percibe un profundo proceso de transformacioén de su
patrén de urbanizacion, venido principalmente de hechos como el fenémeno de
transicion demografica que vive la region, en el sentido de que se observa una re-
duccién notable de las tasas generales de urbanizacién, un cambio en las corrientes
migratorias (urbano-urbano) y una relocalizacién de los balances migratorios en
nuevos territorios.

En 1950 la poblacién concentrada en ciudades fue de 41%, situacion que para
el 2010 llega al doble. Este crecimiento supuso una disminucién de las tasas de
urbanizacion a la mitad en el mismo periodo: en 1950 la tasa promedio fue de 4.6,
mientras ahora es de 2.2 por ciento.

De estos datos se pueden desprender algunas cuestiones importantes: en 1950 la
poblacién con disposicion a migrar del campo a la ciudad bordeaba 60%, mientras
que en la actualidad no llega a 20%; esto supone que el ciclo de la migracién rural-
urbana se cierra mientras se abre el de la migracién urbana-urbana, en 4mbitos
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LOS DESAFIOS DE LA CIUDAD DEL SIGLO XXI

nacionales e internacionales. Esta migracién internacional representa una forma de
incorporacién de las ciudades de América Latina a la red urbana global (remesas
economicas y culturales, desarrollo tecnolégico de punta).

Para ello hay que tener en cuenta que América Latina se ha convertido de
manera acelerada en un continente urbanizado, que ha logrado superar 80% de
la poblacion concentrada en ciudades. Pero también la urbanizacion en la region,
puede decirse, se encuentra en el transito de una piramide trunca a una red ur-
bana en construccion; hecho que viene de una primacia urbana bastante alta, que
construye una jerarquia de ciudades clasificadas por rango-tamaiio definido segtin
el nimero de habitantes.

La distribucion de la poblacién no ha sido equilibrada en el territorio porque
es una urbanizacién concentradora, desigual y excluyente que conduce a una sig-
nificativa polarizacion: mientras 63 ciudades con mas de un millén de habitantes
concentran 41% de la poblacion, las urbes consideradas pequenas —entre 2.500 y 500
mil habitantes— contienen 49%. Adicionalmente, se debe indicar que las ciudades
pequenas crecen a 3.7%; las ciudades medias lo hacen a 1.5% y las ciudades grandes
al 2.4%. Este conjunto de cifras muestra que la urbanizacién no es uniforme, que
hay una fuerte polarizacién y que las ciudades grandes siguen creciendo de manera
significativa (Arriagada, 2000).

Las dos ciudades mas grandes de la region, esto es, 0.01% de las urbes, con-
centran 39 791 000 habitantes, lo que significa 8% de la poblaciéon urbana latinoa-
mericana. Las 10 ciudades mas pobladas —que representan 0.06% del universo
de ciudades- concentran 102 millones de personas, que representan 21% de la
poblacion urbana en América Latina, es decir, un poco mas de la quinta parte.
Las 63 ciudades que tienen mas de un millén de habitantes representan 0.37% del
total de las urbes, y tienen una concentracién de 201 millones de habitantes, esto
es, 41 por ciento.

Este comportamiento demografico inscrito en un contexto territorial especifico
conduce a dos formas de articulacion internacional de las ciudades al proceso de
globalizacién: por un lado, las ciudades metropolitanas logran la vinculacién por
si mismas, dada su condicién de nodo articulador global, de su capacidad para
formar parte de las redes urbanas gracias al tamafio de sus mercados, a la vocacién
productiva, a la innovacién y al protagonismo.

Por otro lado, algunas de las ciudades medias y pequenas se integran entre si
dentro del ambito de regiones emergentes gracias a la dindmica de su economia.
El peso de ciertas regiones se consigue en el marco de la nueva funcionalidad que
adquieren internacionalmente, tanto que hay una reestructuracion general de los

32




EL RETO POLITICO DEL GOBIERNO DE LA CIUDAD METROPOLITANA

territorios que, finalmente, genera regiones atractivas para jalonar y articular un
subsistema urbano propio. De esta manera se constituyen grupos de ciudades
pequefias globales, que logran esta condicién debido al estimulo de algun sistema
productivo regional, como los casos del cliister del Salmoén en Chile o del turismo en
Machupichu, que muestran multiples ciudades que trabajan de manera articulada
al mundo gracias a la exportacion de servicios o productos.

Las grandes ciudades metropolitanas, por ser grandes y por asumir la condicion
funcional de nodos, y las pequenas ciudades inscritas en regiones emergentes, por
la dindmica y flexibilidad, se convierten en los epicentros de los cambios y en los
lugares a partir de los cuales hay la posibilidad de construir nuevas sociedades
urbanas inscritas internacionalmente.

Pero hay que ser conscientes de la condicién estratégica que tienen cada
una de ellas en el concierto de la red urbana global. Segtin un estudio del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y de la Universidad de Alcala de Henares
(Cuadrado y Fernandez, 2005), se desprende la siguiente tipologia sustentada en
seis niveles de ciudades: primero, las metrdpolis globales como Nueva York, Paris
y Tokio; segundo, las metrépolis emergentes de Singapur y Hong Kong; tercero,
las metropolis continentales de Berlin, Madrid y Chicago; cuarto, las metrdpolis
regionales de México, Buenos Aires y San Pablo; quinto, las metrépolis nacionales
de Lima, Bogota y Santiago; finalmente, las llamadas “metrépolis locales” como
La Paz, Managua y Guatemala.

De esta tipologia mundial se puede extraer la conclusion de que las ciudades
mas grandes de América Latina recién se ubican en el cuarto lugar del escalon de
las aglomeraciones metropolitanas mundiales y son los casos de las ciudades mas
grandes de la region. Eso significa que el nivel estratégico de conectividad todavia
es muy bajo en la region.

Obviamente las situaciones descritas dan lugar a nuevas modalidades de
gobierno de las ciudades, en el sentido de que deben producir una cooperacién
publico/privada significativa, tener presencia internacional y construir un sélido
protagonismo politico en el escenario mundial.

LAS AGLOMERACIONES METROPOLITANAS
Las aglomeraciones metropolitanas son parte medular del anclaje a la globalizacion,
en tanto se convierten en los lugares estratégicos que permiten la glocalizacién (Ro-

bertson, 1992); esto es, que la globalizacion de la economia, la politica y la cultura
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genera efectos que tienden a localizarse. Por eso las ciudades para desarrollarse
deben internacionalizarse, y las actividades internacionales para existir deben
localizarse; es decir, que lo global no es externo a lo local, por ser mutuamente
constitutivos.

Este ascenso vertiginoso del papel de las ciudades en la economia, la politica y
la cultura determina que los actores internacionales del momento sean: las ciudades
en auge, los Estado en crisis y el mercado en crecimiento (Sassen, 1996). Por eso las
ciudades asumen una funcién cada vez mas protagonica en el escenario mundial,
convirtiéndose en nodos de integracion de este proceso general.

Este gran cambio de las ciudades, como fendmeno nuevo, deja perplejos y
aténitos a los investigadores y estudiosos del tema, al extremo de que no se sabe
donde empiezan y dénde terminan las ciudades; mucho mas, si los limites se hacen
liquidos y las fronteras, como construcciones sociales, entran con fuerza, tal como
ocurre con el paso de la segregacién a la fragmentacion urbana.

Los territorios metropolitanos se constituyen a partir de una légica disconti-
nua, difusa, distante y ausente de confines. Esta acelerada transformacion de las
grandes aglomeraciones urbanas produce un importante desacuerdo dentro de la
comunidad académica respecto de como llamar al objeto; tan es asi que se tiene
un conjunto de conceptos tales como: postciudad, ciudad difusa, metdpolis, ciudad
global, ciudad informacional, ciudad region, entre otros mads, que confirman esta
realidad. Esta indefinicién conceptual muestra, siguiendo a Khun (2005), que el
cambio de paradigma aun no concluye y que estamos viviendo una revolucién
cientifica inconclusa.

Para comprender esta transicion, hay que partir senalando que las aglomera-
ciones metropolitanas son historicas, por lo tanto, cambiantes. Hemos ubicado el
cambio en la coyuntura urbana actual sobre la base de tres elementos: el paso de
la ciudad frontera a la ciudad en red, el transito de la urbanizacion construida por
rangos (pirdmide) hacia un sistema urbano (red), y la mutacion del espacio de los
lugares al territorio de los flujos (Borja y Castells, 1998).

Sin duda, la transformacién vertiginosa de la ciudad y de la urbanizacién
rompe con las visiones y concepciones tradicionales de las grandes aglomeraciones
metropolitanas, y una muestra de ello es el desuso en que ha caido-la definicién
clasica de drea metropolitana. El concepto, surgido de la cantidad de poblacion
asentada en un territorio especifico —esto es, que debe concentrar mas de un millén
de habitantes, contar con un desarrollo urbano central poderoso y un hinterland
dependiente-, es totalmente insuficiente. Este seria el caso de las ciudades metro-
politanas que nacen en América Latina a partir de los modelos de sustitucion de
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importaciones y del Estado de bienestar, donde el nodo industrial periférico se
convierte en un elemento articulador del espacio metropolitano, sobre la base de
un territorio continuo.

Sin embargo, esta logica es superada en la actualidad porque no es la industria
sino los servicios los que hacen que la metrdpoli se convierta en una plataforma de
integracion internacional, y lo hace con discontinuidad espacial y mediante una red
de nodos. Pero también tiene mucho que ver la presencia de las nuevas tecnologias
dela comunicacion, que permiten incrementar de manera notable la conectividad.
Por estos procesos los conceptos se modifican sustancialmente, para introducir
nuevas definiciones que superan las ldgicas venidas del ambito de los atributos
(como fue anteriormente) para caer en el campo relacional; de alli los conceptos
de competitividad, conectividad 'y posicionamiento, propios de la red urbana global.

Estas aglomeraciones metropolitanas son unidades territoriales complejas,
grandes y fusionadas, que buscan nuevas formas de gobierno. Ya no es suficiente
la mancomunidad, tampoco el sindicato y menos la fusién de municipios. Es im-
prescindible pensar en un gobierno metropolitano integrado, que ademas cuente
con una logica supra e intermunicipal y que incorpore las dimensiones provincial
(departamental, estatal) y estatal en cada uno de los contextos.

Pero esto no es facil, porque el tema no es s6lo técnico, en tanto la construccion
de una nueva instancia institucional de gobierno pone en entredicho el tradicional
equilibrio de poderes frente al gobierno nacional. Esta consideracién es mucho mas
significativa en aquellos paises donde la l6gica de la urbanizacién es macrocefilica,
porque podria significar la existencia de una disputa de poderes con grado similar.
El caso de Chile lo ilustra de manera interesante: la regién metropolitana de Santiago
concentra 41% de la poblacién nacional, desplegada en 6 provincias y 52 comunas.
Dos reflexiones: la primera, Santiago tiene un nivel muy alto de concentraciéon de
poblacién y un nivel significativo de fragmentacion institucional; y la segunda, si
se constituyera una sola autoridad de gobierno metropolitano, por ejemplo, un
intendente regional con poderes significativos, tendria un peso politico tan alto
como el del Presidente de la Reptiblica y un grado de representacion y legitimidad
del territorio metropolitano muy complejo.

En otras palabras, la creaciéon de una nueva instancia de poder.en las grandes
aglomeraciones metropolitanas implica una reestructuracién del poder nacional
y una reconfiguracion de las instancias de gobierno local, que deberian superar la
cultura politica localista y sectorialista.

En esta coyuntura urbana las aglomeraciones metropolitanas que mds cam-
bian son las capitales de los paises, y las que mas limitaciones tienen para asumir
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una nueva forma de ejercicio del poder. Primero porque la descentralizacion del
Estado cuestion¢ la capitalidad en tres de sus formas fundamentales: el imaginario
de la representacion nacional, la logica de localizacion de los poderes centrales,
y el sistema de redistribuciéon de recursos econdmicos. Pero no sdlo ello, en
segundo lugar, también fueron los procesos de privatizacién que condujeron a
la disminucion de la oferta de empleo estatal y con la que se generé un cambio
de la naturaleza de la capital: de ciudades politico-administrativas pasaron a
sustentarse en una base econdmica de servicios.

Asi, muchas de las capitales iniciaron procesos de transformacion de sus estruc-
turas. La ciudad de Quito adquiere la condicion de cantén especial con la creacion
del Distrito Metropolitano (1992) y con la Constitucion aprobada en 2008 debe
dotarse de un estatuto autonémico. Bogota asume la condicién de Distrito Capital
con la Constitucion de 1991, lo cual le permite contar con un Alcalde Mayor y 20
alcaldes menores, bajo formas desconcentradas. La Ciudad de México tiene un
estatuto diferente a los 32 estados que forman el Estado de la Unidn, cuando en
1993 se aprueba el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal que permite elegir sus
representantes ante la Asamblea de Representantes. En 1997 se constituye la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal y se elige por primera vez al Jefe de Gobierno
del Distrito Federal. Y los casos de Buenos Aires, Caracas, Lima, Montevideo y La
Paz, entre otros, no dejan de ser similares.

Estos cambios en los gobiernos de las ciudades capitales se configuran en sus
propias realidades nacionales e inserciones internacionales, cuestiéon que lleva a
salidas altamente diversas. Asi, por ejemplo, tenemos los procesos de absorcion
de los espacios circunvecinos (conurbacion) para formar una aglomeracién me-
tropolitana, a la manera de un enjambre de jurisdicciones entrecruzadas, donde
sobresalen: Ciudad de México (Estado de México, Distrito Federal, Ciudad) y
Buenos Aires (Gran Buenos Aires, Ciudad de Buenos Aires).

Una segunda situacion se produce con la existencia de un gobierno que man-
tiene la unicidad del territorio; esto es, que no hay subdivisiones en su interior y
tampoco incorporaciones de jurisdicciones territoriales distintas. Alli estan los casos
de Montevideo y Quito, que sin perder el caracter unico del territorio producen
una desconcentracion de unidades administrativas pero mantienen una légica de
gobierno centralizado tnico.

Probablemente el modelo que tiene mayor peso en la region sea el fragmentado
o atomizado, con la presencia al interior del mismo territorio de un conjunto de
gobiernos locales independientes y auténomos. En este caso los mas llamativos
son los de Santiago con 6 provincias y 52 comunas, de Lima con 2 municipios
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provinciales y 46 municipios distritales, y del Distrito Metropolitano de Caracas
que agrupa al Distrito Capital y a 5 municipios.

Con el crecimiento sostenido de ciertas aglomeraciones metropolitanas, el
gobierno inicialmente de proximidad pierde sentido; lo cual exige una reestructu-
racion que va en la linea de la desconcentracion de las entidades intramunicipales,
pero sin perder la condicion de gobierno de totalidad. Alli estan los casos de Bo-
gota con 20 alcaldias menores; San Pablo con 30 y una subalcaldia, agrupadas en
nueve regiones; y Montevideo con 8 municipios y Quito con 11 administraciones
zonales, entre otras.

Desde la perspectiva de la capitalidad, hay dos casos que llaman la atencién
por la capitalidad compartida entre ciudades: Chile con la creaciéon de la sede
del Parlamento en Valparaiso, distante de Santiago, sede del gobierno, mas por
alejarlo del Ejecutivo en la época de Pinochet que por acercarlo a la poblacion. Y
el de Bolivia, donde Sucre es la capital constitucional con poderes limitados y La
Paz sede de los poderes Ejecutivo y Legislativo. Pero también el caso de Brasil es
interesante, con la reubicacion de la capital de Rio de Janeiro a Brasilia a principios
de la década de los anos sesenta.

Pero no sélo cada gobierno de las ciudades metropolitanas responde a las
condiciones propias del territorio que las contiene, sino que —acordes a cada situa-
cién- también desarrollan modelos de gestion especificos. En este caso se pueden
observar tres modelos explicitos:

« El piblico centralizado, donde la funcion principal esta enfocada en la gestion
del desarrollo econémico y la produccion de servicios, bajo lo que podria
denominarse una “ciudad-Estado”. El caso paradigmatico puede ser Singapur.

« El publico fragmentado, que se asienta en una variedad muy alta de agencias
publicas y privadas locales (empresas, direcciones, patronatos). Los casos de
Madrid y Quito lo ilustran bien.

» La cooperacion publico/privada, que se ancla en los planes estratégicos con
actores relevantes, la promocién econémica de la ciudad (marketing) y la
politica de asociaciones con camaras o sectores de capital. Los casos mas
relevantes estan ubicados en Barcelona, Boston y Santiago.
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EL GOBIERNO DE LAS AGLOMERACIONES METROPOLITANAS: LOS
MODELOS POLITICOS

En esta nueva coyuntura urbana aparecen con mucha claridad dos modelos de
gobierno de la ciudad metropolitana: uno que apuesta por la via mercantil y la so-
berania del consumidor, y otro que tiene un enfoque de derechos y de significacion
de lo publico, tanto en el sentido del espacio como del gobierno.

El modelo de la ciudad del mercado parte de la critica a lo estatal y a lo publi-
co —por ineficiente y centralizado-, y lo hace desde la perspectiva de la sociedad
civil para impulsar los procesos de privatizacion y de soberania del consumidor.
En este caso, la estructura municipal se compone principalmente por empresas,
fundaciones y corporaciones de caracter privado, que tienden a corporativizar la
representacion social y a sectorizar la accion municipal.

Por esta via se modifican las relaciones de equilibrio y contrapesos entre el
Ejecutivo y el Legislativo, tanto que la aprobacion del presupuesto municipal, el
plan de obras o la planificacion de la ciudad se hace en escenarios fragmentados
de representacion, produciendo una concentracion de las decisiones en el ambito
privado sobre el publico, en el Alcalde sobre el Concejo y en el capital sobre el tra-
bajo. La nomenclatura de denominacion del Alcalde se dirige hacia una concepcion
de gerente, donde la administracion privilegia la prestacion de servicios y el pre-
supuesto de ingresos se estructura mds sobre tasas que sobre impuestos. Lo casos
exitosos de esta corriente son: Curitiba, Guayaquil, Monterrey, Santiago y Lima.

El modelo de la ciudad de lo puiblico parte de la necesaria resignificacion de lo
publico en una doble dimension: la referida al aparato municipal para fortalecerlo
(estatal, publico, gobierno, participacion), y al espacio publico, en el entendido de
que la ciudad es el espacio publico (organizacion espacial, identidades, integracion,
constructor de derechos). En este caso se habla mas de gobierno local, con un amplio
abanico de competencias. Se postula la ciudad de todos, el presupuesto participativo,
la planificacion estratégica y el Alcalde se convierte en el jefe del gobierno local. Los
casos mas llamativos son los de Porto Alegre, Bogota y Montevideo, entre otros.

Sin duda, esta ultima opcién es propugnada por los movimientos y partidos
politicos progresistas y de izquierda, que en general miraban mal al municipio y
a las ciudades debido a que son el espacio privilegiado de los caciques, de la cons-
truccion de clientelas y el lugar del consumo y no de la produccion. Sin embargo,
en 1984 Alfonso Barrantes y la Izquierda Unida rompen esta tradicion cuando
llegan a la alcaldia de la ciudad de Lima con la consigna de una ciudad para todos
y el desarrollo de la propuesta del vaso de leche como ilusion movilizadora.
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De aquella época para acd, los municipios se convirtieron en un escalon previo
para llegar al gobierno nacional y en una escuela de formacion de cuadros y de
politicas publicas que luego han dado resultados magnificos. Asi tenemos que el
Frente Amplio en Montevideo gana la alcaldia y luego su intendente llega a la Pre-
sidencia de la Republica. El Partido de los Trabajadores en Brasil tiene importantes
experiencias en San Pablo, Porto Alegre, Bello Horizonte y otras ciudades mas,
antes de llevar a la presidencia a Luiz Inacio Da Silva. El caso de México es intere-
sante: desde las elecciones para el Jefe de Gobierno de la Ciudad de México, cada
uno de los jefes de gobierno han sido postulados por el Partido de la Revolucion
Democritica (PRD) a la Presidencia de la Reptiblica y han reclamado haber ganado.

Si bien este comportamiento se convierte en tendencia, no se debe desconocer
que también el comportamiento politico de las ciudades capitales es interesante de
remarcar: la mayoria de ellas son “antigobiernistas’, en el sentido de que el signo
politico de la Presidencia de la Republica no es compartido por el del alcalde. Alli
estdn los casos de Ciudad de México manejada por el PRD y el gobierno nacional
por el PAN/PRI; en Bogotd Petro, y en Colombia Santos son de tiendas politicas
distintas, al igual que en Venezuela y Caracas, Pertu y Lima, Chile y Santiago, Ar-
gentina y Buenos Aires, entre otros.

Probablemente este comportamiento tenga que ver con el hecho de que las
capitales son el asiento del poder nacional, lo cual genera un imaginario contrario
al gobierno nacional; pero también de distancia a los procesos de descentralizacion
que las convierte en blancos de los ataques nacionales, y de privatizacion, que dejo
en la calle a muchos empleados y trabajadores publicos. En ese sentido, la sociedad
local de las capitales también juega a dos aguas: construye una representacion local
también en la oposicion al gobierno nacional porque dificilmente la representa.

CONCLUSIONES

La definicion tradicional de metrdpolis tiene que ver con el tamafio de la poblacion
concentrada en un territorio, es decir, con atributos; hoy la definicion tiene que
ver con las relaciones que nacen de los vinculos a la red global de ciudades. Alli,
por ejemplo, las categorias de conectividad, competitividad y posicionamiento son
fundamentales.

En términos del sistema urbano, se percibe un alejamiento de la jerarquia
construida a partir del rango-tamafio de ciudades que, segun una distribuciéon
positiva, deberia representar una piramide. Sin embargo, en la actualidad lo que hay
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es una piramide trunca gracias a la alta primacia urbana. A la par, hay un transito
hacia la constitucion de relaciones interurbanas sostenidas por un sistema en red
de ciudades.

En las ciudades se percibe un cambio: la transicion de la ciudad frontera a la
ciudad en red; en tanto la primera seria tributaria de la revolucién industrial, que
requirié de la delimitacion de usos de suelo o zonificacion y el sefialamiento de
una demarcacién urbana y rural, propios de la segregacion urbana y residencial.
Y la segunda, de las nuevas tecnologias de la comunicacion, la generalizacion del
mercado, y el paso conceptual de los atributos a las relaciones.

Para la construccion de las relaciones se necesitan, entre otros, dos componentes:
que las ciudades o regiones de ciudades conformen nodos dentro de una red, sobre
la base de la especializacion, vocacidn, innovacion y flexibilidad, complementa-
rias para generar articulaciones. Y por otro lado, que el desarrollo de los circuitos
constituidos por autopistas, carreteras, sistemas de informacién y conocimiento
permitan la articulacion interurbana.

El desafio del gobierno de las ciudades metropolitanas es muy grande. Pero
hay que asumirlo desde la academia con investigacién y formacion. Y desde las
instituciones con propuestas poco rigidas y ampliamente flexibles en el tiempo y
el espacio.
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