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Ciudades y Gobiernos Locales Unidos




Introduccion

El desarrollo de las regiones metropolitanas
(también denominadas “regiones urbanas” o
“ciudades-regién”) se estd convirtiendo en
una de las formas predominantes de asenta-
miento humano. En el ano 1800 sélo el 2%
de la poblacion mundial vivia en ciudades.
En los préximos cinco afios, cuando en la In-
dia o en Africa algunos hombres y mujeres
abandonen su pueblo para instalarse en cen-
tros urbanos, estaran sin saberlo provocan-
do un cambio trascendental en la historia de
la humanidad: por primera vez la mayoria de
la poblacion mundial vivira en ciudades. En
el futuro, el ser humano sera urbano.

Con las revoluciones industriales de los si-
glos XIX y XX, la ciudad se convirtié en el
principal medio de vida de los habitantes del
Norte. En los paises del Sur, la urbe también
se estd convirtiendo progresivamente en la
forma de vida dominante. En América Lati-
na, por ejemplo, la mayoria de la poblacién
ya vive en ciudades. Entre 2005 y 2030, la
ONU estima que el 90% del crecimiento de-
mografico mundial tendra lugar en las regio-
nes urbanas del Sur (UNCHS 2005).

El tamafio y la forma de las regiones metro-
politanas varian sensiblemente, dentro de
los paises y globalmente entre el Norte y el
Sur. En 1950 solamente una ciudad, situada
en el Norte, tenia una poblacidon superior a
los 10 millones de habitantes, en 1975 eran
cinco las ciudades que ya superaban este
umbral, tres de las cuales se encontraban en
paises en vias de desarrollo. En el afio 2000,
eran 16 las ciudades que superaban los 10
millones de habitantes, doce de las cuales
estaban situadas en paises en desarrollo.
Paralelamente también aumenta el nimero
de ciudades que superan el millén de habi-
tantes. Siendo cada vez mayor el porcentaje
de la poblacién mundial que vive en zonas
metropolitanas (UNCHS 2005), estas regio-
nes se extienden geograficamente, se diver-
sifican y se fragmentan.

Al mismo tiempo, los cambios en las formas
de gobernanza, en la economia y la sociedad

contribuyen a la transformacion de la estruc-
tura social y espacial de las regiones urba-
nas. Las actividades de servicios devienen el
primer componente de las economias ur-
banas tanto en el Norte como en el Sur. La
globalizacidon econdmica ha estrechado de
manera exponencial los lazos entre las
metrdpolis y entre ellas y su periferia, inten-
sificando la competencia econémica entre
las ciudades y las regiones. Paralelamente,
la tendencia mundial a la descentralizacion
deja a las autoridades locales de las zonas
metropolitanas solas frente a sus propios
problemas.

Los socidlogos asocian tradicionalmente ur-
banizacién al desarrollo econémico, a la edu-
cacion y a otros factores de “modernizacion”
(Ingram 1997). Por supuesto, las ciudades
siguen siendo centros de actividad social y
econdmica, pero la dinamica de la moderni-
zacion ha cambiado. Por su tamafio, por su
crecimiento ininterrumpido, por sus fractu-
ras sociales y espaciales, por sus caracteris-
ticas econdmicas, por sus dimensiones
institucionales, las regiones metropolitanas
plantean desafios sin precedentes en mate-
ria de gobernanza. Mas alld de las regiones
metropolitanas, también los niveles superio-
res de gobierno deben dar respuestas a
estos problemas. Y las soluciones no son fa-
ciles. Aquellas que funcionan en una regioén
pueden ser ineficaces en otras. Cada region
metropolitana, en el Norte o en el Sur, es en
ese sentido un caso Uunico.

. Las condiciones de la gobernanza
metropolitana

La urbanizacidon se acompafa, a nivel glo-
bal, de la extensién geogréfica de las zonas
metropolitanas. Este capitulo se centrara en
la gobernanza de estos nuevos modelos,
definida como las “acciones y las institucio-
nes que regulan, o imponen, condiciones pa-
ra una economia politica de las regiones
urbanas” (Sellers 2002, p.9). Independien-
temente de la forma que adquiera la gober-
nanza urbana, la interaccion de los ambitos
politico, econémico y social plantea los mis-
mos retos. Sin embargo, se constatan dife-
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rencias notables entre las ciudades del Norte
y del Sur.

Crecimiento urbano implica aumento de la
poblacion de las ciudades y extensiéon geo-
grafica de las mismas, en detrimento del
mundo rural. Los progresos tecnoldgicos en
el ambito del transporte y las comunicacio-
nes han aumentado la movilidad de las
empresas y de los ciudadanos. En los paises
desarrollados, la total dicotomia entre la ciu-
dad y el campo ha sido reemplazada por
patrones de asentamientos y de actividad
econdmica policéntricos. En el Sur, se obser-
va la misma evolucidon en zonas de creci-
miento rapido, como el Pearl River Delta en
China.

Las regiones urbanas se confrontan al mis-
mo problema de gobernanza horizontal en
una zona geograficamente extensa. La ocu-
pacion del suelo y la actividad econdmica
transcienden a menudo los limites institucio-
nales desbordando el ambito de competen-
cia de las instituciones gubernamentales
preexistentes. Este proceso supone diversos
problemas potenciales:

e Ausencia de control o de directivas sobre
el desarrollo territorial: el desarrollo
urbano sélo puede limitarse y regularse
mediante una accién cooperativa entre
los gobiernos locales afectados, que
aceptan superar sus visiones y estrate-
gias particulares;

¢ la debilidad de las capacidades de gestion
y de experiencia: las unidades de gobier-
no pequenas deben hacer frente a la difi-
cultad de atraer y desarrollar el potencial
administrativo y técnico para la regula-
cién del territorio. Agrupar sus medios de
accion les permite ganar en eficiencia y
realizar economias de escala;

e la falta de concertacién estructural a la
hora de solucionar problemas comunes:
la accidn colectiva es aun una excepcion.
Las decisiones y acciones adoptadas por
un gobierno local afectan a menudo las
decisiones de otros gobiernos. Esta inter-

conexién entre los asuntos de los munici-
pios del area metropolitana es una de las
principales problematicas metropolitanas.

Estos fendmenos explican en parte que los
retos asociados a la gobernanza de las zonas
metropolitanas determinen un tipo de rela-
ciones entre los poderes tanto verticales
como horizontales. Los problemas socio-
economicos a los que se confrontan los
gobiernos nacionales de los paises en vias de
desarrollo o de los paises desarrollados -ya
sean econdémicos o de reduccion de la conta-
minacién-, se confunden a menudo con los
de las regiones metropolitanas. Las oportu-
nidades de gobernanza en estas regiones
son a menudo el producto de politicas e ins-
tituciones nacionales. Por ejemplo, la politica
de transportes estaria en correlacion con el
desarrollo econdmico, las leyes anti-conta-
minacion con la planificacién local y las poli-
ticas de ayuda social con la educacion.

Otras realidades socio-econdémicas de las
zonas urbanas imponen también la necesi-
dad de una nueva gobernanza de las areas
metropolitanas. Recientes investigaciones
subrayan el incremento de las disparidades
socio-econdémicas en muchas areas metro-
politanas (Fainstein 2001, Segbers y al.
2007). Los hogares acomodados se despla-
zan hacia zonas con mejores servicios y que
proporcionan mejor calidad de vida. Parale-
lamente, los hogares mas pobres convergen
hacia zonas con alquileres bajos. Cuando
estas diferencias se corresponden con las
fronteras entre municipios, se observa,
como consecuencia, el aumento de las
desigualdades sociales debido a las dispari-
dades en la oferta de servicios publicos.
Cuando no se introducen medidas publicas
para reducir las disparidades fiscales, existe
el riesgo de que las diferentes politicas loca-
les acentlen las diferencias espaciales.

Mas alla de los limites de la regién metropo-
litana, la movilidad de los medios modernos
de comunicacion ha fortalecido el vinculo
socio-econdémico entre los centros urbanos y
su periferia. Las regiones metropolitanas,
como la mayoria de los centros urbanos,



concentran la produccidon y la distribucidon
que alimentan a los territorios aledafios.
Pero también son centros de consumo para
las zonas periféricas, reforzandose el peso
de la actividad cultural para la vida intelec-
tual, educativa y turistica. A menudo, el cre-
cimiento de la metrdpolis se efectia en
detrimento de las economias rurales, provo-
cando el flujo de la poblacion rural.

Diferencia entre las regiones
metropolitanas del Norte y del Sur

Mas allda de estas caracteristicas generales
compartidas, las regiones urbanas del Norte
y del Sur presentan diferencias notables y se
enfrentan a desiguales desafios.

En el Sur, en particular en Asia y Africa, las
zonas metropolitanas crecen a un ritmo sin
precedentes, nunca observado en los paises
del Norte desde principios de la urbaniza-
ciéon. Los habitantes de las zonas rurales
contribuyen al crecimiento explosivo de las
ciudades, debido a la degradacion del medio
ambiente, a la falta de empleo y al aumento
de la pobreza. Aunque las tasas de creci-
miento de la poblacién urbana en el Norte
presentan grandes disparidades, ninguna
puede rivalizar con el ritmo de las ciudades
del Sur. En gran parte de Europa, el descen-
so de la natalidad junto al decrecimiento de
la poblacidn llegan incluso a plantear el pro-
blema de la regresion de las poblaciones
urbanas.

El tipo de poblacion y las formas que toman
las aglomeraciones periféricas difieren tam-
bién de forma considerable. En la mayor
parte de los paises del Norte, las clases
media y acomodada han migrado hacia la
periferia de la ciudad (Hoffmann-Martinot y
Sellers 2005). En la mayor parte de los pai-
ses del Sur se ha producido el fenomeno
inverso, los centros urbanos se mantienen
generalmente muy poblados, mientras que
la poblaciéon con menores recursos se agru-
pa en la periferia.

En muchas de las principales metrépolis de
Estados Unidos y de Europa subsisten

barrios espontaneos, o mal planificados
(barrios de chabolas), en los que habita la
poblacién mas desfavorecida. Sin embar-
go, en muchas ciudades del Sur, la pobreza
es un fendmeno predominante. Los datos
obtenidos por las ultimas encuestas reali-
zadas muestran que el 25% de la pobla-
cién urbana en la India vive por debajo del
umbral de pobreza, el 15% en Brasil, el
30% en Tanzania, el 19% en Ghana, el
13% en Jamaica, el 57% en Sierra Leona y
aproximadamente el 7% en Vietnam
(PNUD 2006). Tomando en consideracion
los indicadores utilizados por los paises
desarrollados, al menos la mitad de la
poblacién de muchas ciudades en los pai-
ses en vias de desarrollo puede ser consi-
derada pobre. No obstante, el nimero de
hogares que viven por debajo del umbral
de pobreza es menos elevado en el medio
urbano que en las zonas rurales (UNFPA
2007).

Los datos mas recientes proporcionados por
la ONU apuntan que un tercio de la poblacion
urbana mundial, el 90% de la cual se
encuentra en los paises en desarrollo, vive
en barrios irregulares, es decir, sin acceso a
los servicios basicos de agua potable, sanea-
miento y electricidad (UNFPA 2007).

La informalidad —alojamiento ilegal y venta
callejera- es uno de los aspectos mas carac-
teristicos de las ciudades del Sur (Gilbert
1998, Segbers y al. 2007). Si el estatus del
alojamiento informal varia segun las circuns-
tancias locales, generalmente se sitla al
exterior del sistema legal y de la planifica-
cion formal, y se encuentra en territorios
irregulares. Existen multiples formas de este
tipo de asentamientos, que las autoridades
locales terminan de facto por aceptar. Los
politicos locales mantienen a menudo con
los residentes de estas zonas relaciones
clientelares y los usan como apoyo electoral.
Una de las consecuencias de esta situacion
de cuasi reconocimiento es la apariciéon de
un mercado paralelo no oficial de compra y
venta de propiedades. En muchos casos los
mismos habitantes alquilan los terrenos que
no poseen.
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En muchos paises desarrollados, los gobier-
noes locales, la planificacion, las leyes de
propiedad y el Estado-Providencia, han ase-
gurado el manejo de los patrones de asenta-
miento de las regiones metropolitanas y
limitado las disparidades sociales. Estas
herramientas no son tan frecuentes ni efi-
cientes en los paises del Sur.

Para hacer frente a la urbanizacion galopan-
te del siglo XXI y a los retos de la gobernanza
en las areas metropolitanas, las metrépolis
del Sur pueden extraer lecciones de los dife-
rentes modelos institucionales existentes a
nivel mundial, que a su vez recogen la expe-
riencia en materia de politicas sectoriales y
de gestién de grandes metrépolis basadas
en los pasados procesos de urbanizacion.
Sin embargo, el tamafo desmesurado de las
areas metropolitanas, combinado con la
influencia creciente de fuerzas externas y de
la interconexién creciente de las ciudades,
complican la naturaleza de los retos de la
gobernanza de manera desalentadora.

El modo de desarrollo de las areas metropo-
litanas es el resultado de la combinacién de
politicas publicas y privadas. De manera
intencionada o no, las urbanizaciones mas
vastas y mas extendidas de la época con-
temporanea resultan de estas decisiones
politicas publicas. Estas politicas incluyen la
ampliacion del sistema de transporte (carre-
teras, trenes y otros medios de transporte
colectivo), de las politicas del uso del suelo,
combinadas a incentivos fiscales y otros sub-
sidios y a la planificacion de los asentamien-
tos suburbanos. Al mismo tiempo, los
comportamientos de los empresarios y de
los habitantes ejercen una influencia mayor
sobre las pautas de crecimiento.

ll. Los principales retos
delagobernanza
de las areas metropolitanas

Diversas razones intervienen en la comple-
jidad de la gobernanza de las areas me-
tropolitanas. Independientemente de las
instituciones existentes o del contexto re-
gional, la gobernanza concierne espacios

urbanos cada vez mas extensos, mas com-
plejos y mas fragmentados. En multiples
areas metropolitanas, la gobernanza debe
afrontar un crecimiento demogréafico ininte-
rrumpido. A la vez, debe superar la fragmen-
tacién de las instituciones cuando no existe
una autoridad global reguladora y solucionar
los conflictos de nueva indole e incluso exa-
cerbados que puedan surgir.

I.1. Ladiversidad territorial y social

La forma que adoptan las zonas metropolita-
nas actuales se aleja cada vez mas de las
formas tradicionales de ciudades. El modelo
que habia fundado durante siglos la identi-
dad tradicional de la ciudad, sobre todo en
Europa, pero también en otras regiones del
mundo, era el de una aglomeracién con ani-
llos concéntricos. Se simbolizaba por las for-
tificaciones, las puertas, las barreras y los
boulevares que delimitaban en su interior a
la ciudad. Alrededor de la ciudad grabitaba
un ambiente rural totalmente diferenciado
administrativa y econdmicamente. Las areas
metropolitanas contemporaneas son mucho
mas complejas y diversas, mezclando ele-
mentos tomados al mundo rural y urbano,
fendmenos acentuados por el aumento de la
diversidad social.

Los municipios rurales situados generalmen-
te en la esfera de influencia de las grandes
ciudades, son los que actualmente crecen
con mayor rapidez. En los paises desarrolla-
dos del Norte, su crecimiento se debe en
gran parte a la llegada de unidades familia-
res con hijos pequefios, atraidos por la ofer-
ta de alojamientos mas espaciosos, pero que
permanecen a la vez muy dependientes de
la ciudad central en relacion, sobre todo, al
trabajo y a los servicios colectivos.

En los paises en desarrollo del Sur, especial-
mente en Brasilia y en Ciudad de México,
también se observa el desplazamiento de
hogares de clase media y con mayores
recursos hacia la periferia. Sin embargo, la
mayor proporcion de inmigrantes que se ins-
talan en los municipios rurales de las perife-
rias proceden de zonas rurales pobres o bien



son urbanos pobres en busqueda de aloja-
mientos menos caros.

El tejido urbano, en estas condiciones, conti-
nla expandiéndose y extendiéndose, dejan-
do obsoleta la nocién de aglomeracién o
conurbacién, definida como continuidad del
area construida, dada la naturaleza ambigua
y fluida de las regiones periurbanas. Esta
realidad ha dado pie a medidas implementa-
das para intensificar los transportes regiona-
les asi como a movimientos migratorios en
direccién a la ciudad central. De manera sig-
nificativa, gedgrafos y urbanistas recurren a
todo un amplio conjunto de calificativos para
intentar traducir la metamorfosis en curso
de la gran ciudad: ciudad emergente, ciudad
archipiélago, megaldpolis, metapolis, o area
metropolitana (Ascher 1996, Gottman 1961,
Mongin 1998, Veltz 1995).

La diversidad territorial crece bajo la influen-
cia del incremento de la diversidad social en
medio urbano. Las areas metropolitanas de
mayor tamafio de los paises desarrollados se
caracterizan generalmente por una segrega-
cion residencial importante en funciéon del
nivel econdmico y social. En Europa y en
América del Norte, estas regiones absorven
igualmente la mayor parte de las personas
inmigradas, sobre todo aquéllas procedentes
de los paises en desarrollo. Esta variedad
econdémica y social generalmente es abono
para la segregacion urbana. Si bien la clase
media habita normalmente en las areas
metropolitanas de mayor tamafio, es posible
encontrar localidades o barrios donde coe-
Xisten viviendas de unidades muy acomoda-
das junto a bolsas de pobreza y zonas
socialmente desfavorecidas. La segregacion
territorial tiende a variar de manera notable
entre region. En los Estados Unidos es mas
fuerte que en Europa del Oeste o en Japon.

En el Sur, la incidencia de la pobreza urbana
queda determinada por la situacion de cada
individuo respecto al mercado de trabajo. El
salario, la seguridad del trabajo y las venta-
jas relacionadas con el trabajo asalariado
son determinantes para evitar el empobreci-
miento de los hogares. La industria todavia

estd muy presente en los centros urbanos
del Sur aunque, en muchos casos, el sector
de servicios la ha ido desplazando. La venta
callejera y el sector informal constituyen una
fuente de empleo importante para aquéllos
que se encuentran al margen del sector for-
mal. El sector informal varia de una ciudad a
otra, aunque provee como minimo un 20%
de los empleos.

I.2. Lafragmentacion geopolitica

Uno de los mayores retos de la gobernanza
surge de la fragmentacion de las institucio-
nes en las areas metropolitanas, cada vez
mas grandes y extendidas. Esta fragmenta-
cién es esencialmente geopolitica. A medida
gue un mayor numero de personas elige
vivir en las localidades mas alejadas de la
ciudad central, mayor es el nUmero de muni-
cipios implicados en la resolucién de los pro-
blemas comunes de las grandes areas
metropolitanas.

Un estudio del Observatorio Internacional de
las Metrépolis (Hoffmann-Martinot y Sellers
2005) resultante de la observacién de 476
areas metropolitanas, ofrece una vision sis-
tematica de la fragmentacion geopolitica en
los paises de la OCDE, completada con datos
de otros paises. Tomando en consideracion
la proporcion de poblacion de la ciudad cen-
tral en las areas de méas de 200.000 habitan-
tes, el estudio clasifica a Israel dentro del
grupo de paises con mayor fragmentacién a
nivel geopolitico, junto a Suiza (30%), Ale-
mania (31%), los Estados Unidos (34%) y
Francia (36%). En los Paises Bajos 50% de
los habitantes vive en la ciudad central y en
el resto la mayor parte de la poblacién conti-
nua residiendo en la ciudad centro y no en
los suburbios.

El nimero de municipios de 100.000 habi-
tantes constituye un segundo indicador de la
fragmentacion geopolitica (Brunn y Ziegler
1980). Cuanto mayor es este indicador en
un area metropolitana, mayor es su frag-
mentacién. En cierto nimero de paises estu-
diados por el Observatorio Internacional de
las Metrdpolis, la fragmentacion institucional
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es particularmente baja, con un valor infe-
rior a 5. Se trata de paises donde se han
producido recientemente fusiones de muni-
cipios, como Canada (1) y Sudafrica (0), o
hace ya mas tiempo, como Suecia y los
Paises Bajos (2), Polonia e Israel (3) y No-
ruega (4). Las areas metropolitanas espafio-
las se han desarrollado sobre todo durante
los ultimos afos, lo que explica el nivel bas-
tante bajo de fragmentacion institucional (3).
Los valores mas elevados se dan en Fran-
cia (32), Republica Checa y Suiza (21),
Alemania (18), Estados Unidos (15) y Hun-
gria (12). Puede parecer sorprendente que
estos valores sean considerablemente mas
elevados en Hungria y Republica Checa, an-
tiguos paises comunistas, que en Polonia u
otros paises post-comunistas como Eslova-
quia. Este nivel mas elevado de fragmenta-
cion resulta, en gran medida, de las politicas
de ruptura con las fusiones llevadas a cabo
en esos dos paises.

Finalmente, se puede recurrir a un indice de
fragmentacion geopolitica —el indice Zeigler
y Brunn (1980)- basado en los dos indicado-
res anteriores y que sirve para evaluar con
una sola medida la fragmentacion institucio-
nal y demografica de los paises estudiados
por el Observatorio Internacional de las
Metrépolis.

A menudo se tiende a considerar a Francia
como el pais de Europa mas fragmentado a
nivel territorial. En efecto, estd mas frag-
mentado (11) que el promedio americano
(7) que se sitla casi al mismo nivel de la
Confederacién Helvética (7). La comparacion
internacional de los indices Zeigler y Brunn
permite también revisar algunas afirmacio-
nes y generalizaciones de uso corriente. Asi
la evocacion de un supuesto modelo nortea-
mericano no puede mas que prestarse a
confusion: las areas metropolitanas cana-
dienses son institucionalmente muy diferen-
tes del contexto estadounidense, y sus
recientes reformas de consolidacidn las situ-
an actualmente mas proximas al modelo del
Norte de Europa. Del mismo modo, no se
puede agrupar en una misma categoria a los
paises de Europa Oriental, aunque durante

la época comunista todos estuvieron sujetos
a politicas de fusién de municipios. Por
ejemplo, la Republica Checa postsoviética
(3), muy fragmentada, tiene un perfil muy
diferente al de Hungria (1,7) o Polonia (0,6).
Debido a un proceso de metropolizacién mas
reciente y menos pronunciado, Espafia (0,5)
se encuentra mucho mas cercana a los Pai-
ses Bajos (0,5), Suecia (0,3) y Noruega
(0,8), que a su vecina Francia. Alemania, por
su parte, presenta una fragmentacion eleva-
da, con una media de 6 y con unos niveles
particularmente altos en las areas metropo-
litanas del Este y en algunas metrépolis del
Oeste como Klobenz.

En su conjunto, la fragmentacidn geopolitica
es alta en muchos de los paises estudiados
por el Observatorio Internacional de las
Metropolis (Francia, Alemania, Suiza y el
Este de Estados Unidos) donde la metropoli-
zacion se ha realizado dando continuidad al
legado geografico y administrativo de las
ciudades mas antiguas. La fragmentacion
avanza rapidamente en la mayoria de paises
de reciente metropolizacion (como Republica
Checa, Hungria, Espafia e Israel). Sin
embargo, algunas reformas drasticas vy
espectaculares han conseguido reducir esta
fragmentacion en paises tan diferentes
como Escandinavia, Canada y Reino Unido.

A excepcion de Sudafrica, que ha sido inclui-
da en el proyecto del Observatorio, no se
dispone de ningun dato comparativo para
definir la situacion general de fragmentacion
geopolitica de los paises del Sur, en desarro-
llo o en transicion. Sin embargo, Sudafrica
es el ejemplo mas claro de la tendencia pre-
dominante en estos paises de no seguir el
modelo de fragmentacion geopolitica del
Norte. Las reformas postapartheid han redi-
sefiado los limites de las ciudades en aras de
hacerlos coincidir con el trazado socio-eco-
ndémico existente, eliminando de esta forma
la fragmentacién geopolitica.

Paralelamente a la consolidacién de la me-
tropolizacion en Europa del Norte, en otros
paises en desarrollo se ha producido un
movimiento similar. En 1973, el régimen



militar brasilefo creé nueve regiones me-
tropolitanas que han permanecido hasta
nuestros dias. Igualmente, el régimen sur-
coreano establecié gobiernos metropolitanos
regionales en el seno de la metrdpolis de
Seul asi como en otras ciudades del pais.
Mdltiples ciudades del Sur han instaurado en
las capitales regionales una forma de autori-
dad territorial metropolitana.

Estos esfuerzos de consolidacion no han
conseguido erradicar totalmente el problema
de la fragmentacidon politica en el Sur. Al
igual que en el Norte, el problema se hace
particularmente evidente en las regiones
urbanas de mayor tamafio. Laquian, en un
estudio reciente sobre la gobernanza de las
metrépolis asidticas, califica la fragmenta-
cion politico-adminstrativa como “el proble-
ma mas grave” al cual se enfrentan las
ciudades (2007, p. 145). En algunas anti-
guas colonias, las estructuras administrati-
vas coloniales se han mantenido para definir
los limites de las regiones mas alla de las
ciudades. En otras zonas, como es el caso
del panchayat indio y del barangay filipino,
son las comunidades tradicionales las que
definen las jurisdicciones municipales. Aun
en presencia de una autoridad metropolitana
la expansién territorial va frecuentemente
mas alla de los limites administrativos, hasta
englobar a las aglomeraciones de su alrede-
dor. Los gobiernos metropolitanos adminis-
tran actualmente el 50% de la poblacion de
Ciudad de México, el 71% de la poblacién de
Sdo Paolo, el 45% de la poblacién de Sell y
el 38% de la de Johannesburgo.

Cuando la jurisdiccién de las autoridades
municipales llega a cubrir el conjunto del
area metropolitana, es posible que contra-
dicciones de otra indole puedan introducir
obstaculos a su accion. En Bangkok, en
Manila, o por ejemplo en Bombay, las autori-
dades metropolitanas ejercen una amplia
competencia geopolitica, aunque su eficacia
a menudo se ha demostrado limitada. Por un
lado, los gobiernos locales o el nivel nacional
pueden limitar sus poderes; por otro, la frag-
mentaciéon de las administraciones y de
otros prestatarios de servicios (rutas, vivien-

da, circulacién, etc) pueden igualmente difi-
cultar su actuacion.

[1.3. Globalizacién econémica
y competitividad

De forma creciente, tanto en el Norte como
en el Sur, se considera a las areas metropoli-
tanas como regiones claves en las estrate-
gias nacionales para promover el estado de
bienestar. Son espacios con un gran poten-
cial importante para estimular el desarrollo
econdémico. Ademas de la globalizacién de
los sistemas de intercambios y de las redes
de produccion, el desarrollo de las activida-
des de servicios y de alta tecnologia han for-
talecido su papel.

Se ha escrito abundantemente sobre las “ciu-
dades globales”, centrandose inicialmente en
las grandes metrépolis del Norte. Esta litera-
tura analiza la importancia de las regiones
urbanas en funcion de su peso en el mercado
financiero internacional, en funcion de indices
de gobernanza corporativa o del nivel de
comunicacion y de desplazamientos de sus
élites (Sassen 1991, Taylor 2003). Otro estu-
dio sobre las “regiones metropolitanas globa-
les” pone énfasis en el papel que juega la
especializacion econdmica regional en los
sectores de la alta tecnologia y de los servi-
cios punteros en los paises industrializados
(Scott 2001). En los paises desarrollados,
regiones urbanas de pequefio y mediano
tamafio han conseguido estimular su des-
arrollo atrayendo actividades de alta tec-
nologia, asi como empresas y servicios
administrativos y educativos (Markusen, Lee
y DiGiovanna, 1999). Esta nueva forma de
competitividad econémica no impulsé el des-
arrollo en una sola direccién. Los centros
metropolitanos consideran que la excelencia
en el ordenamiento urbano y la calidad de las
prestaciones culturales son un factor impor-
tante de competitividad (Glaeser, Kolko y Saiz
2000). La dindmica econémica refuerza asi la
necesidad de una accién colectiva regional.

Estos procesos son mucho menos homogé-
neos en el Sur. A pesar de que existe una
mayor demanda por mejorar el desarrollo
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econdémico, la gobernanza de las regiones
metropolitanas en estos paises se enfrenta a
retos cada vez mas similares a los del Norte.
Entre principios y mediados del siglo XX, las
ciudades asiaticas y latinoamericanas con-
centraron todos sus esfuerzos en el desarro-
llo industrial y su modernizacion. En la
mayoria de paises latinoamericanos y asiati-
cos, como Tailandia y Corea del Sur, las prin-
cipales ciudades han concentrado gran parte
de los procesos de industrializacién y de los
recursos nacionales. Agravado por la pre-
sencia de regimenes autoritarios en muchas
de estas regiones, la primacia urbana ha
reducido el potencial de desarrollo a nivel
nacional (Ades y Glaeser 1994).

Desde los afos 70 sin embargo, la capacidad
industrial de los paises en desarrollo se ha
desplazado fuera de los centros urbanos,
generalmente hacia las ciudades de la peri-
feria. Algunos fenémenos complejos de mi-
graciones vinculan estos centros urbanos
con las regiones rurales colindantes. De esta
forma, se han elaborado proyectos para la
creacién de parques industriales y otros vi-
veros de empresas destinados a las tecnolo-
gias punteras, generalmente situados en la
periferia de los centros urbanos mas impor-
tantes. Es el caso de Campinas en la region
de S3o Paolo (Markusen, Lee y DiGiovanna)
y del Centro HITEC cerca de Hyderabad
(Kennedy 2007). Estos centros contintan
apoyandose en las infraestructuras, el ca-
pital y otras ventajas ofrecidas por su pro-
ximidad a la concentracién urbana mas
importante. Este modelo de desarrollo con-
trasta con el modelo de los paises del Norte,
donde regiones diferentes y mas pequefias
(Montpellier, Toulouse, Austin, Raleigh-Dur-
ham) han captado a menudo el mayor cre-
cimiento generado por las altas tecnologias y
los nuevos servicios (Sellers 2002).

Una de las consecuencias de estos despla-
zamientos economicos globales es el
aumento de las desigualdades. Segun Sas-
sen (1991), el aumento de las disparidades
entre las élites que trabajan en la provision
de servicios a las empresas y los trabajado-
res inmigrantes mal pagados generara un

aumento de la polarizacion social y espa-
cial. Las estrategias regionales asociadas a
la globalizacion se preocupan generalmente
de estimular el desarrollo econémico mas
que paliar esas nuevas disparidades. En las
regiones mas dindmicas, los gastos publi-
cos tienden a favorecer la construccién de
infraestructuras generadoras de crecimien-
to. En particular, cuando van acompanadas
de una fragmentacion de las regiones
metropolitanas, estas estrategias pueden
originar disparidades en la provision de ser-
vicios publicos locales.

I.4. Conflictos socio-politicos

La emergencia de regiones metropolitanas
tiene implicaciones innegables en la apa-
ricion de conflictos territoriales. En nu-
merosos casos, en el Norte, la posicion
inicialmente casi monopolistica de la vieja
ciudad en relacion a su entorno se ha ido
reduciendo de forma progresiva. Una com-
petencia econémica y politica a menudo fe-
roz opone a las ciudades cada vez menos
“centrales” a los municipios que rechazan
ser meros arrabales o satélites. En Europa
y en América, los conflictos que derivan de
este debate sobre la explotacién fiscal fa-
vorecieron el desarrollo de dispositivos
mancomunitarios de redistribucion de re-
cursos entre municipios.

Siguiendo la evolucidn de la demografia y de
la riqueza de la ciudad central y de los mu-
nicipios periféricos, la distribucién de las res-
ponsabilidades y de la financiacion entre
municipios se convierten en una fuente per-
manente de tensiones: équién debe finan-
ciar los transportes colectivos?, élos grandes
equipamientos deportivos y culturales?, élas
redes de saneamiento? Y, ¢en qué medida?
Incluso en el interior de un gobierno local
consolidado se observa una polarizacion
socio-espacial creciente, que genera conflic-
tos entre los barrios de la ciudad. A partir de
la descentralizacion y la democratizacion en
las ciudades del Sur, los responsables muni-
cipales, tanto en Brasil, como en Sudafrica o
en la India, se ven confrotados a este tipo de
conflictos.



La segunda categoria de conflictos se produ-
cen alrededor de las cuestiones socio-eco-
némicas que transcienden frecuentemente
las pertenencias territoriales. Un ejemplo
simple de este fendmeno es la oposicion
entre los intereses del capital por un lado y
del trabajo y los habitantes por el otro.
Conflictos de esta indole nos conducen
hasta los origenes mercantiles de la ciudad
y plantean claramente el debate sobre la
institucionalizacién de la gobernanza me-
tropolitana. Los promotores mas activos de
gobiernos metropolitanos, agrupados o no
en el seno de cdmaras de comercio o de
organizaciones corporativas, son favora-
bles a un crecimiento regional fuerte y con-
tinuo. Sin embargo, tanto en el Sur como
en el Norte, los argumentos que justifican
este objetivo han cambiado. Los servicios,
la alta tecnologia y el desarrollo de activi-
dades comerciales, han ido substituyendo
progresivamente las actividades industria-
les tradicionales y han captado la mayor
parte de la contratacién en las zonas urba-
nas. En el Norte, los empresarios pro-
mueven junto a los gobiernos iniciativas
locales que incitan a la instalacidon de este
tipo de actividades (Sellers 2002, Jouve y
Lefevre 2002). En el Norte, la mayoria de
los partidarios de los growth limits, o ges-
tion del crecimiento, cuestionan igualmen-
te de manera regular la busqueda de un
crecimiento regional sin limites (Clark vy
Goetz 1994). En el Sur, los grupos de de-
fensa del medioambiente ejercen una in-
fluencia menor por regla general a pesar
de ser cada vez mas activos.

Los conflictos étnicos y religiosos son otro
tipo de categoria de conflictos que transcien-
den las pertenencias territoriales. Tanto en el
Norte como en el Sur, la integracién de los
grupos étnicos, raciales, o religiosos, se
superponen a las diferencias entre ricos y
pobres. La llegada de minorias, en particular
inmigrantes, que se asientan en barrios po-
blados por etnias o razas diferentes, puede
originar conflictos con la poblacién dominan-
te a nivel nacional y con la mayoria de los
residentes en el barrio. La inmigracion y la
ciudadania son problematicas que estimulan

el resurgimiento del populismo y también de
movimientos de defensa de los derechos de
las minorias, como sucede en la mayor parte
de ciudades de Europa, Japon y Estados Uni-
dos. Un numero creciente de ciudades se en-
frenta a estas divisiones étnicas o raciales,
cada vez mas presentes, como se observa
en Bombay o Los Angeles, donde la identi-
dad de los grupos cristaliza las tensiones
sociales, la contestacién politica o la violen-
cia intergrupal.

La cuarta discrepancia es de orden ideoldgi-
co y reside en la oposicion de programas y
estrategias de organizaciones partidistas. La
pertenencia a los partidos (asi como a movi-
mientos y coaliciones no partidistas) varia
segun los paises y los contextos territoriales.
En parte en reaccion a las dos otras categori-
as de conflictos, los partidos politicos han
inventado nuevas practicas. Se constata en
numerosos paises la ampliacion del nimero
de partidos y de formaciones politicas repre-
sentadas en las asambleas locales. En Euro-
pa, han aparecido nuevas organizaciones,
ecoldgicas y populistas. En el Sur, la demo-
cratizacion y la consolidacion de las demo-
cracias locales han diversificado el paisaje
politico local. Tradicionalmente los politicos
locales han ejercido un control politico limi-
tado en numerosas ciudades del Sur. Pero
los nuevos partidos étnicos y religiosos com-
piten en muchas grandes ciudades con los
partidos tradicionales. Al igual que en Euro-
pa, estos partidos mas recientes alteran la
tradicional dominacién uni o bipartidista y
contribuyen a fragmentar el sistema parti-
dista local.

lIl. Alternativas institucionales
paraunagobernanza_
de las areas metropolitanas

En América de Norte a principios del siglo
XX, la sub-urbanizaciéon generalizada cred
algunas de las regiones mas extensas y dis-
persas de la época. En estas condiciones de
fragmentacion geopolitica intensa, surge un
debate que todavia hoy en dia continda
orientando las elecciones institucionales pa-
ra la gobernanza metropolitana.
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Desde comienzos de los afios cuarenta, uno
de los principales representantes de la
Escuela de Chicago, Louis Wirth (1942),
definid la situacion de la siguiente manera:
“Vivimos en una era que disuelve las fronte-
ras, pero la inercia de los juristas y legislado-
res, los intereses depredadores de los
politicos locales, de los promotores inmobi-
liarios y de los industriales, la vision parro-
quial y la miopia de los planificadores ha
impedido que se reconozca la inevitable
necesidad de una nueva unidad de planifica-
cion en la region metropolitana”.

Le siguieron numerosos estudios en los pai-
ses del Norte, mayoritariamente favorables
hasta los afios setenta a esta vision. Ese fue
el principal reto de la reorganizacion del
gobierno local en los afios 60 y 70 en Euro-
pa, en América del Norte y en ciertos paises
del Sur. Los dos argumentos que se apoya-
ban en la recomendacién de crear un gobier-
no metropolitano agrupando diferentes
unidades politico-administrativas provenian
de la teoria econdmica: el efecto “spillover”
(externalidades), y las economias de escala.
Una organizacion Unica, suficientemente
grande para beneficiarse de las economias
de escala y para internacionalizar los “spillo-
vers”, debia representar la solucion éptima y
racional a estos problemas.

Aplicados a contextos regionales, nacionales
y socio-politicos diferenciados, la multipli-
cidad de argumentos expuestos e inter-
cambiados desde hace decenios pueden
resumirse en dos grandes corrientes de pro-
puestas: el reformismo supramunicipal y el
policentrismo territorial.

lI.1. Elreformismo supramunicipal

Para los partidarios de la creacion de verda-
deros gobiernos metropolitanos destinados
a sustituir a las autoridades municipales
existentes, uno de los principales fracasos
de las metrépolis fragmentadas es el debili-
tamiento de la democracia local, que provo-
ca un declive de la participacion politica y
electoral en muchos paises. Ademas muchos
gobiernos locales son percibidos como inefi-

cientes y desconectados de las expectativas
de los ciudadanos.

El caracter poco democratico de la gober-
nanza de las dreas metropolitanas seria el
resultado de su fragmentacién en una miria-
da de pequefas localidades cuya poblacion
apenas se movilizaria para cuestiones loca-
les secundarias o triviales frente aquellas
cuestiones cruciales de la region urbana.
Este es el argumento que retoma por ejem-
plo el gobierno de Québec en su Libro Blanco
sobre la Reorganizacién Municipal (2000:
20):“El tamafio limitado de los municipios se
presenta a veces como una ventaja por lo
que se refiere al ejercicio de la democracia,
pues permite una administracion mas cerca-
na a los ciudadanos. Sin embargo en la
medida en que la fragmentacion de los mu-
nicipios conduce a su baja capacidad de
influencia en cuestiones importantes que
trascienden sus territorios, como la ordena-
cion del territorio, el medio ambiente, el
transporte publico y el desarrollo econémico,
amenaza en gran medida de reducir el inte-
rés de los ciudadanos a participar en la vida
municipal”.

Estos argumentos deben entenderse a partir
de ejemplos de Estados muy descentraliza-
dos. En América del Norte la fragmentacion
de los gobiernos locales (municipios, distri-
tos especiales y escolares) genera dispari-
dades importantes en la provision de
servicios a la poblacién. En algunos casos,
estas diferencias se originan también en la
variacion de las competencias técnicas lo-
cales y de profesionalizacion de los emplea-
dos municipales. En Estados Unidos vy
Canada, los partidarios de formas integra-
das de gobierno metropolitano han tendido
a presentar, como principal argumento para
la reforma, la necesidad de reducir las dis-
paridades socio-econdémicas al interior de la
metrépolis, en particular en materia de
educacion y de seguridad (Dreier, Mollen-
kopf y Swanstrom 2004). Esta reforma ha
sido promovida como una respuesta que se
adapta mejor a la accidon colectiva coor-
dinada que transcienda los territorios mu-
nicipales para abarcar grandes zonas



metropolitanas, sobre todo en sectores co-
mo el agua potable, el saneamiento o la
contaminacion del aire.

[I1.2. Elpolicentrismo territorial

Son los paises centralizados del norte euro-
peo y el Reino Unido donde, gracias a los
sucesivos esfuerzos de fusidon de municipios,
se han aproximado mas a una reforma
nacional de las instituciones supra-munici-
pales. Pero en los Estados Unidos, ha nacido
un contramovimiento de defensa de las ins-
tituciones metropolitanas descentralizadas.
Los opositores a la formacion de gobiernos
metropolitanos les reprochan su peso, sus
costes elevados de funcionamiento y su dis-
tancia respecto a los ciudadanos.

Los defensores de la corriente politico-
econémica denominada Public Choice
(Opcién Puablica) han sido los principales
inspiradores del movimiento que privilegia
las pequefias unidades locales y sus acuer-
dos inter gubernamentales para la gestion
de las areas metropolitanas (Ostrom, Bish y
Ostrom 1988). Segun este enfoque, siguien-
do el ejemplo de las empresas privadas que
compiten por la producciéon o venta de bie-
nes, es mas eficiente y democratico que las
localidades de un area metropolitana rivali-
cen entre ellas por la produccién y venta de
servicios publicos. La coexistencia de esas
diferentes unidades de gobierno favorece asi
una eleccién casi mercantil que permite a los
habitantes escoger el municipio del area
metropolitana que se corresponde mas
directamente con el nivel de servicios publi-
cos que desean. Los bienes cuya prestacion
comprende diversas ciudades, como pueden
ser la educacién, los transportes o la sani-
dad, se negocian a través de acuerdos espe-
cificos para estos sectores (Marks y Hooghe
2003).

Sin embargo, parece simplemente irreal
pensar que un cambio masivo de los limites
de la metrdpolis pueda realizarse de forma
efectiva en la mayor parte de paises. Las
clases medias en particular, se han mostra-
do generalmente poco deseosas de contri-

buir financieramente a la reduccién de las
desigualdades de riqueza intrametropolitana
y a perseguir el objetivo de la igualdad fiscal.
A la vez, se constata un apoyo limitado al
principio mismo de la existencia de estructu-
ras de integracion metropolitana.

l11.3. El «nuevo regionalismo»

En estas condiciones entendemos que la
solucion mas flexible y que permitiria una
geometria variable de la cooperacion entre
municipios, bajo distintas formas, cuenta
con un respaldo amplio, sobre todo conside-
rando que multiples trabajos de investiga-
cion empirica subrayaron las ventajas de
esta cooperaciéon mas o menos formalizada.

Desde finales de los afios 70, en muchos de
los paises donde se habian creado institu-
ciones metropolitanas, se generaliza un
desencanto con respecto a éstas. En los
anos 80 se observa la supresién de los con-
dados urbanos y del Consejo del Gran Lon-
dres en Gran Bretafia; de las estructuras de
aglomeracion de Rotterdam y Eindhoven en
los Paises Bajos; los repetidos fracasos de
las tentativas federales y estatales de con-
solidacidon de los gobiernos locales de las
regiones urbanas australianas; el desman-
telamiento de los gobiernos metropolitanos
espafoles de Valencia y Barcelona; la inte-
rrupcion prematura de la progresiva institu-
cionalizacién de las comunidades urbanas
francesas; el fracaso de los esfuerzos de
creacion de areas metropolitanas en Italia;
el lento proceso de integracién de algunas
experiencias alemanas existentes como el
Umland Verband Frankfurt o el Kommunal-
verband Ruhrgebiet.

La problematica de la gobernanza de las
metrdpolis ha evolucionado substancialmen-
te en estos Ultimos veinte afios. La gran
mayoria de modelos considerados o experi-
mentados se inscriben en una perspectiva
de gobernanza, mas que en una de gobier-
no, aplicada ya no esencialmente a las aglo-
meraciones urbanas sino a vastas regiones
urbanas multipolares en expansion y trans-
formacion.
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Esta tendencia hacia un gobierno mas ligero
y policéntrico, calificada en Norteamérica
como de new regionalism (nuevo regionalis-
mo), esta conectada con el proceso global de
descentralizacion que refuerza las unidades
locales de base en detrimento de las grandes
organizaciones supramunicipales, especial-
mente de las regiones y zonas del mundo en
vias de democratizacion. Pero también las
formas, ritmo y alcance del movimiento de
metropolizacién contemporaneo provocan
que las formas clasicas de gobierno metro-
politano sean insuficientes.

No se trata simplemente de la substitucion
pura y simple en el tiempo de un modelo por
otro, sino de una diferenciaciéon aguda de los
sistemas de gobernanza en vigor. Este movi-
miento puede observarse tanto en la mayo-
ria de paises del Norte como del Sur.

¢Coémo pueden caracterizarse las nuevas
formas de gobernanza metropolitana? El
analisis de experiencias institucionales
recientes muestra cuatro dimensiones parti-
cularmente significativas:

e FEl pragmatismo de la implantacion: los
gobiernos estatales tienden a no imponer
mas sus concepciones, por el contrario,
se esfuerzan en consultar, sondear, poner
en perspectiva, acercar y conciliar. Antes
que proponer un modelo institucional
aplicable al conjunto de regiones urba-
nas, trabajan de forma deliberada “a
medida”. La decision de emprender un
proceso de reforma se explica general-
mente por la presion ejercida y los retos
planteados por el crecimiento urbano.

Desde esta perspectiva es mas facil com-
prender la evolucion de la gobernanza de
la region de Tokio, que no puede quedar
reducida al papel del GMT (Gobierno Me-
tropolitano de Tokio), convertido en uno
mas dentro de la constelacién de actores
implicados (prefecturas vecinas, oficinas
ministeriales regionales, Japan Railway,
companias privadas, etc...). Igualmente,
la Asamblea del Gran Londres (GLA por
sus siglas en inglés), de reciente crea-

cién, no puede ejercer una influencia real
si no es en concertacion estrecha con los
Boroughs, las empresas privadas de ser-
vicios urbanos (special purpose agen-
cies), pero también con dos agencias
regionales de desarrollo y con los depar-
tamentos ministeriales. No es por casua-
lidad que Canada, que durante toda la
segunda mitad del siglo XX ha sido un
pais-modelo del gobierno metropolitano
integrado, se orienta actualmente hacia
un neo-regionalismo policéntrico que se
traduce sobre todo en medidas especta-
culares de desunion via referéndum de
municipios agrupados en el interior de las
areas metropolitanas.

La adaptacion de las unidades territoria-
les existentes y de los gobiernos supra-
municipales a los retos emergentes en
las regiones metropolitanas. En el caso
de las regiones urbanas extensas como
Tokio, Paris o S&o Paolo, la unidad de
gobierno regional o federal es un nivel de
administracion que se haya por encima
del nivel de gobierno local. Igualmente,
en los Estados Unidos, los condados, que
se encuentran por encima de las instan-
cias municipales, constituyen un marco
administrativo mas completo para la
implementacion de la planificacién terri-
torial o la prestacion de servicios sociales
mas alla de los limites municipales. En los
Estados Unidos, los defensores de la
gobernanza metropolitana tienden cada
vez mas a planear la creacién de coalicio-
nes entre los representantes de las ciu-
dades y de sus periferias para la
elaboracion de la legislacion y politicas
favorables a las metropolis a nivel de los
gobierno federal y de los estados (Dreier,
Mollenkopf y Swanstrom 2004).

El fortalecimiento de la legitimidad de-
mocratica: para los partidarios de las nue-
vas formas de gobernanza metropolitana,
la eleccidn directa por parte de la poblacion
de los érganos de gobierno (asamblea y
ejecutivo) responde a un doble objetivo:
emancipar a las instancias metropolitanas
de un control demasiado estrecho por par-



te de los intereses municipales, garanti-
zando de esta forma una oportunidad real
de autonomia, y reforzar al mismo tiempo
el vinculo entre la ciudadania y sus repre-
sentantes politicos (responsiveness). La
eleccién directa de los miembros de Metro
Toronto ha sido una innovacion desde
1988. En Stuttgart, el control ejercido por
los partidos sobre la formacion de listas de
candidatos a las elecciones de la Comuni-
dad Regional de Stuttgart (Verband
Region Stuttgart), creada en 1994, ha per-
mitido limitar el nimero de electos locales
municipales presentes en la asamblea
regional, lo que ha permitido reforzar el
poder de la misma. Desde el afio 2000, la
Asamblea del Gran Londres (GLA) y su
alcalde son elegidos directamente por la
poblacion. A diferencia del antiguo Consejo
del Gran Londres, la GLA se concentra
sobre todo en las estrategias para favore-
cer la competitividad y la cohesidn social,
mas que a la prestacién directa de servi-
cios (Harloe 2003).

La primacia que se da a la mision sobre la
gestion: la administracion metropolitana
se consagra principalmente a la planifica-
cién, coordinacion e integracion de las
politicas de los gobiernos locales del area
metropolitana, mientras que las tareas
propiamente de gestion son limitadas.
Esta combinacion de enfoques, surgidos
al hilo de debates y confrontaciones de
puntos de vista mas complementarios
que contradictorios, se corresponde con
el estado de la evolucion de los analisis
de los expertos y cientificos sobre el “pro-
blema metropolitano”, mucho mas dife-
renciados y “ecuménicos” hoy en dia que
hace veinte afios. En tanto que agencias
de direccidon estratégica, las administra-
ciones de las nuevas estructuras de
gobernanza metropolitana son por natu-
raleza mas ligeras: asi, la Autoridad del
Gran Londres cuenta con apenas 600 tra-
bajadores.

La asociaciéon estrecha con el sector
privado: en todas las fases del proce-
so de maduracién institucional, se

observa frecuentemente una fuerte
influencia de los lideres y organiza-
ciones del sector privado. En Europa
como en Estados Unidos, las camaras
de comercio y las asociaciones de
empresas juegan un rol determinante.
En ciertos paises, el rol del sector pri-
vado esta definido por el legislador.

IV. Panorama de las instituciones
de gobernanza metropolitana

Existe una gran variedad de dispositivos de
gobernanza metropolitana en todo el mun-
do. Siguiendo la presentacion del Cuadro 1,
se pueden clasificar, segun la importancia
politico-institucional que se les reconoce
de forma especifica, en funcién de tres
aspectos constitutivos: la cobertura espa-
cial, la consistencia institucional y la inten-
sidad democratica. La posicion de las
regiones metropolitanas en relacién a los
gobiernos estatales y sobre todo a los sis-
temas nacionales, también explica las dife-
rencias en la operatividad y la pertinencia
de la gobernanza metropolitana. Finalmen-
te, si se analizan las competencias de las
instituciones metropolitanas, se encuen-
tran globalmente similitudes, pero también
un cierto niumero de contrastes transnacio-
nales en la forma de administrar la gober-
nanza metropolitana.

IV.1. Lacoberturaespacial

Las instituciones existentes pueden cubrir
todo o parte del territorio metropolitano. Su
capacidad normativa, de gestion y de impac-
to varia necesariamente. En particular en
condiciones de crecimiento rapido, la fluidez
de los limites funcionales y demogréficos de
las areas metropolitanas hace de la cobertu-
ra espacial un reto permanente.

La mayoria de gobiernos metropolitanos
deben reformarse para adaptarse a la evo-
lucion de sus territorios. En ciertos casos,
en el momento de su creacién recubrian
s6lo una parte de la region metropolitana;
en otros es el area metropolitana que rapi-
damente se expandié mas alla de las fron-
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teras administrativas. Una referencia inter-
nacional en materia de gobierno metropoli-
tano, Metro Toronto, se constituyd en
1953, pero todavia en 1991 no cubria mas
que el 54% del area metropolitana de
Toronto. La Corporacién Municipal del Gran
Bombay (GBMC por sus siglas en inglés),
so6lo cubre el 67% de la poblacidon de la
regién metropolitana de Bombay, aunque
sirve a 12 de sus 18 millones de habitan-
tes. La reforma reciente que ha llevado a la
creacion de gobiernos metropolitanos en
las regiones sudafricanas tan sélo ha con-
seguido reunir al 38% de la poblacion de
Johanesburgo bajo el estandarte de su Uni-
co gobierno central metropolitano.

Multiples instituciones de gobernanza
metropolitana estan limitadas territorial y
socialmente en porciones de las zonas
metropolitanas. En Argentina, la Region
Metropolitana del Norte es un consorcio
creado en el afio 2000 que agrupa a una
parte de los municipios, mas ricos, del area
metropolitana de Buenos Aires (San Fer-
nando, Vicente Lépez, San Isidro, Tigre).
De igual forma, 7 de las 39 ciudades del
area metropolitana de Sao Paolo, reunidas
en el seno de la Camara Regional del Gran
ABC (Diadema, Sao Caetano do Sul, Sao
Bernardo do Campo, Santo Andre, Maua,

Ribeirao Pires y Rio Grande da Serra),
estan desarrollando una coordinacion limi-
tada de las politicas publicas que imple-
mentan. Resulta significativo que la ciudad
central, Sdo Paolo, no participe en este
consorcio.

[V.2. Laconsistencia institucional

La gobernanza de las areas metropolitanas
puede estar mas o menos concentrada o
integrada a nivel institucional, tanto terri-
torial como funcionalmente.

a) La nueva ciudad
o la ciudad metropolitana

Es bastante raro que una sola autoridad
ejerza una competencia general y multi-
funcional sobre el conjunto del territorio
metropolitano. Esto ocurre cuando se reali-
za una fusion del conjunto de los munici-
pios que lo componen.

El drea metropolitana se estructura alrede-
dor del municipio metropolitano que ase-
gura la prestacién de la mayoria de
servicios. La Administracion Metropolitana
de Bangkok (BMA por sus siglas en inglés)
es el resultado de la fusidon de Bangkok y
de Thonburi. Existen en Asia otras ciuda-



des metropolitanas que resultan de un pro-
ceso similar: Seudl, Kuala Lumpur, Su-
rabaya o Yakarta. En Sell, el Gobierno
Metropolitano de Seul esta dirigido por un
alcalde y una asamblea elegidos directa-
mente por la poblacidn, que tienen bajo su
jurisdiccion 25 distritos denominados Gu.
Asi mismo, el gobierno chino ha creado
ciudades metropolitanas gobernadas por
alcaldes fuertes nombrados por el Estado
en Pekin, Shangai, Guangzhou, Chongging
y Tianjin. A escala inframetropolitana sub-
sisten los distritos, dotados de poderes y
presupuestos reducidos, lo que puede pro-
vocar tensiones vy fricciones entre el nivel
metropolitano y esos distritos.

A iniciativa de las provincias canadienses,
se han producido una serie de fusiones
entre municipios pertenecientes a sistemas
metropolitanos a dos niveles. En 1970, el
Nuevo Partido Democratico mayoritario en
el parlamento provincial de Manitota deci-
did agrupar la Corporacién del Gran Winni-
peg y sus municipios en la ciudad de
Winnipeg, para equilibrar las condiciones
socio-econdmicas y financieras de la ciu-
dad central que atravesaba dificultades con
su extrarradio mas rico. El gobierno de On-
tario decidié una fusion del mismo tipo en
1998 con la constitucion de la nueva ciu-
dad de Toronto, seguida por la provincia de
Québec que dos afios mas tarde instaurd
los nuevos municipios ampliados de Mon-
treal y Québec.

Una de las experiencias recientes mas des-
tacables en el mundo en relacion a esta
evolucion se da en Sudafrica. El régimen del
apartheid y la segregacion institucionalizada
impedian antes toda forma de organizacion
metropolitana. Su desaparicion permite en
los afios 90 y en un lapso de tiempo muy
corto la creacion de ciudades metropolita-
nas, bajo la presion del partido dominante
ANC. Las fuerzas mayoritarias del pais veian
en el gobierno metropolitano el vehiculo
mas eficaz para realizar la reforma terri-
torial y reducir las disparidades socio-eco-
némicas. En diciembre de 1998, la Local
Government Municipal Structures Act (Ley

sobre Estructuras Municipales de Gobierno
Local) reconocia oficialmente la formacion
de ciudades metropolitanas, cuyos limites
se precisaron antes de las elecciones locales
de 2000 por una comisidon especial (Mu-
nicipal Demarcation Board -Comisién de
Demarcacién Municipal). Se crearon seis
ciudades metropolitanas: Ciudad del Cabo,
Ethekwini, Johannesburgo, Ekurhuleni,
Tshwane y Nelson Mandela (Camerén y Al-
varez 2005). Por supuesto, es todavia de-
masiado pronto para hacer balance de esta
experiencia Unica de gobierno metropolita-
no. Sin embargo, en el espacio de unos
pocos afos, la creacion de ciudades metro-
politanas parece haber contribuido en cier-
tas regiones a una mejora del bienestar de
la poblacién, en otras, los resultados son
mas limitados.

b) La coexistencia de municipios
y una estructura metropolitana

Segun una logica federal que impide en
principio toda relacion jerarquica o de
subordinacion entre los dos niveles territo-
riales, esta formula permite mantener una
proximidad entre los gobiernos locales y la
poblacidn, mientras se confia la resolucion
de los problemas metropolitanos a una
entidad supramunicipal especifica. Las pro-
vincias canadienses de Ontario, Manitota,
Québec o la Columbia Britanica crearon es-
te tipo de estructuras para el conjunto de
sus metrépolis a partir de los anos 50 y 60;
la de Metro Toronto (1953-1997) ha juga-
do durante largo tiempo un papel precursor
y servido de modelo. También las encon-
tramos en Metro Manila, Sao Paolo, Lima,
Rio de Janeiro, Bombay o Calcuta.

El nivel metropolitano puede adoptar la
forma de un simple consejo de desarro-
llo metropolitano, de autoridad de desa-
rrollo metropolitano, o de verdadero go-
bierno metropolitano.

El consejo de desarrollo metropolitano ga-
rantiza el mantenimiento de los poderes de
los gobiernos locales que lo componen,
gue delegan en sus alcaldes o delegados,
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que a su vez designan entre ellos al ejecu-
tivo. Encontramos este tipo de estructuras
en la mayoria de metrépolis de Estados
Unidos, a imagen del Consejo Metropolita-
no de Gobiernos de Washington (WAS-
HCOG, por sus siglas en inglés) creado en
1957 para el area metropolitana de Was-
hington, o en El Salvador con el Consejo de
Alcaldes del Area Metropolitana de San
Salvador (COAMSS).

La Autoridad de Desarrollo de Metro Manila
(MMDA, por sus siglas en inglés), en Filipi-
nas, se creo por ley en 1995 y esta forma-
da por un consejo de 17 alcaldes (7
ciudades, dotadas de amplias competen-
cias y 10 municipios) y representantes del
Estado. Reemplaza a la Autoridad Metropo-
litana de Manila, que a su vez habia sucedi-
do en 1990 a la Comision Metropolitana de
Manila, creada en 1975 y dotada de pode-
res relativamente importantes. La MMDA
no es un gobierno local, sino un estableci-
miento publico especifico que depende
directamente del Presidente de Filipinas,
con el objetivo de asegurar las tareas de
planificacion, monitoreo y coordinacion.
Sus medios son limitados, especialmente
desde el punto de vista presupuestario y se
considera poco apta para regular las politi-
cas de sus miembros, debido a la debilidad
de los instrumentos de integracion con los
gue cuenta. Aparece limitada entre el
poder de las administraciones estatales y
la voluntad de los 17 gobiernos municipa-
les de evitar toda orientacion o limitacion
procedente de un nivel superior, apoyan-
dose en el cédigo del gobierno local de
1991 (Laquian 2001).

A diferencia del consejo de desarrollo
metropolitano, la autoridad de desarrollo
metropolitano concentra muchas funciones
en el marco de una gobernanza mas tecné-
crata que politica. Este modelo ha sido
adoptado por numerosas metrdpolis indias
tales como Nueva Delhi, Bombay, Karachiy
Colombo.

Finalmente, el modelo de gobierno metro-
politano impuesto a las autoridades locales

logra una mayor integracion funcional y su
liderazgo es a menudo directamente electo
por la poblacién. Este es el caso de Tokio y
Toronto.

El Gobierno Metropolitano de Tokio (el TMG
por sus siglas en inglés) fue creado en
1943 para fusionar la ciudad de Tokio y la
prefectura de Tokio. Actualmente se trata
de una prefectura metropolitana que com-
prende no sélo la ciudad central y sus dis-
tritos, sino también el darea de Tama
formada por 39 municipios, 26 urbaniza-
ciones, 5 localidades y 8 pueblos. El TMG
gestiona prioritariamente los servicios y el
desarrollo de la Ciudad de Tokio (23 distri-
tos) gracias especialmente a un sistema de
compensacién financiera, gestionando de
forma mas distante la parte occidental de
su territorio (Tama) (Vogel 2001).

El grado de consolidacién institucional se
mide particularmente por el nivel de auto-
nomia financiera de la estructura metropo-
litana. Las metrdpolis chinas han recibido
del gobierno central una capacidad de
accion importante en los campos de la fis-
calidad y los recursos propios (venta y
compra de terrenos, tarifas y canones, lan-
zamiento y suscripcién de empréstitos en
China y el extranjero). En Francia, las
comunidades urbanas son responsables de
presupuestos considerables de acuerdo a
la amplia diversidad de competencias que
ejercen. Asi, el de la Comunidad Urbana de
Burdeos (CUB) es el doble que el de la ciu-
dad de Burdeos, ya que la CUB cubre de
forma facultativa u obligatoria un conjunto
de responsabilidades ligadas a la realiza-
cion de grandes infraestructuras, la moder-
nizacién de los servicios urbanos, y el
desarrollo de la economia local.

c¢) La cooperacion intermunicipal.

En ausencia de una institucion metro-
politana especifica, la gobernanza de las
areas metropolitanas se puede gestionar a
través de acuerdos intermunicipales de ni-
vel sectorial o en la prestacidn de servicios
determinados. Parece que este contexto



institucional es el mas extendido en el
mundo; por ejemplo, las cooperaciones
mas o menos formalizadas en el seno de
areas metropolitanas, como las de Sydney
(Kibler 2005), Lima-Callao, Santiago de
Chile, Santa Fe de Bogotad, las cooperacio-
nes entre las ciudades rusas y los oblasts
(regiones) circundantes, o las que se dan
en Estados Unidos entre condados vecinos.

En esas circunstancias, la fragmentacion
territorial subsiste, pero se ve compensada
en cierta manera gracias a integraciones
sectoriales especificas, generalmente a
través de agencias creadas en el sector del
agua y del saneamiento, de la electricidad,
del transporte y la gestion de residuos. Se
considera que generan economias de esca-
la para la gestidn de servicios intensivos en
capital.

Las dos agencias principales de Metro Ma-
nila son el Sistema Metropolitano de Aguas
y Cloacas (MWSS por sus siglas en inglés)

y la Autoridad del Tren Ligero (LRTA, por
sus siglas en inglés). En Karachi, existen
diferentes estructuras de cooperacién: la
Corporacion Metropolitana de Karachi para
proyectos de desarrollo econdmico, Ila
Autoridad de Desarrollo de Karachi para el
suelo y las infraestructuras, asi como la
Comisién de Karachi para el Suministro de
Agua y el Alcantarillado. En Madras, el
desarrollo urbano y la gestidén de servicios
urbanos estan gestionados por la Corpora-
cion Madras, dotada de una asamblea de
120 miembros electos y de un ejecutivo
nombrado por el Estado. En el drea metro-
politana de Dhaka, una serie de agencias
especializadas trabajan paralelamente a
42 servicios estatales en un conjunto de
municipios (pourashavas): entre las mas
importantes se pueden citar a RAJUK
(Autoridad de Desarrollo de Capital), DCC
(Corporacion de la Ciudad de Dhaka por
sus siglas en inglés) y la estructura paraes-
tatal DWASA (la Autoridad de Dhaka para
el Agua y el Saneamiento). En otras regio-
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nes del mundo como Los Angeles y S&o
Paolo, se observan funcionamientos simila-
res (ver anexo).

Desde hace unos afios, también han
comenzado a generalizarse estructuras
menos complejas para la reflexién y coor-
dinacion de iniciativas. Por ejemplo, en Séo
Paolo, a iniciativa del Estado de Sao Paolo,
se ha creado el Forum Metropolitano para
la Seguridad Publica en cooperacion con la
ONG Instituto “S&o Paolo Contra a Violén-
cia”. El Estado también ha creado un siste-
ma de gobernanza para compartir el agua
del rio en la que participan diversos socios
locales (Abers y Keck 2006).

En el Sur, en ausencia de una autonomia
local suficiente, muchos espacios metro-
politanos se caracterizan por una coor-
dinacion intrametropolitana débil, sino
inexistente. En Nigeria, Etiopia y Tanza-
nia, las autoridades urbanas no disponen
de la autonomia real necesaria para llevar
a cabo politicas adecuadas o de coopera-
cion con otras unidades locales. En Nige-
ria, los limites de las competencias locales
son vagos. Durante el afio 2003, la des-
centralizacién puesta en marcha por el
gobierno etiope dotd a Addis-Abeba de un
nuevo estatuto que puso fin a un siglo de
desarrollo centralizado. En Tanzania la
descentralizacion de los afos 70 no fue mas
gue una mera desconcentracién y la nueva
estructura municipal de Dar-es-Salaam,
operativa desde el 1 de febrero de 2000,
abrié una nueva etapa, como en el caso
de Addis-Abeba, tras un largo periodo de
gestion tecnocrata y centralizada de la
ciudad. En estos tres paises, la division
territorial mediante la creacién de nuevas
unidades administrativas contrasta con el
proceso de unificacion que se observa en
Sudafrica.

La intervencion de gobiernos de nivel
superior puede igualmente sustituir la
cooperaciéon metropolitana. En Israel, a
pesar de la elevada proporcién de habi-
tantes que vive en sus cuatro areas
metropolitanas (Tel Aviv, Jerusalén, Haifa

y Beer Sheva), existen muy pocos meca-
nismos de gobernanza metropolitana. La
mayor parte de los sindicatos intermunici-
pales del area metropolitana de Tel-Aviv
tienen una capacidad de organizacion
débil, sobre todo por el hecho de que las
administraciones centrales controlan muy
de cerca la planificacidon del territorio, los
transportes y las infraestructuras regiona-
les (Razin y Hazan 2005).

IV.3. Laintensidad democratica

El papel de la ciudadania en la designa-
cion y control de las autoridades metropo-
litanas es variable, aunque desde hace
unos afos se asiste a reformas que valori-
zan la participacién ciudadana. El tamafo
creciente, la complejidad y la intercone-
xion territorial de las regiones metropoli-
tanas plantean lo que Devas (2005) llama
un intercambio entre “escala” y “voz” de
la gobernanza. Cuando la gobernanza se
ejerce a mayor escala, mas dificil es ase-
gurar la participacion de las unidades
locales, de los barrios, de la sociedad civil
y de los ciudadanos.

Las estructuras metropolitanas integradas
han sido impuestas frecuentemente por
gobiernos centrales autoritarios en nom-
bre de criterios tecnocratas de eficiencia
de la gestion urbana y de politicas de con-
trol de regiones urbanas politicamente
“sensibles”, que podian ser focos potencia-
les de oposicién. Fue en 1973 cuando el
régimen militar brasilefio cred las 9 regio-
nes metropolitanas de Belén, Fortaleza,
Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de
Janeiro, Sao Paolo, Curitiba y Porto Ale-
gre; las agencias que se crearon, fuerte-
mente apoyadas y controladas por el
Estado, desaparecieron en la mayoria de
los casos, a principios de los afos noven-
ta, en el marco del proceso de democrati-
zacion y descentralizacion. La Comision
Metroplitana de Manila fue creada en cir-
cunstancias similares por la dictadura Fer-
dinand Marcos en 1975 y su liderazgo fue
significativamente confiado a Imelda Mar-
cos. Este contexto histoérico-politico expli-



ca que la problematica de la gobernanza
metropolitana haya sido en cierta manera
rechazada por estar estrechamente aso-
ciada al régimen militar.

En los sistemas de gobernanza metro-
politana basados en agencias especiali-
zadas a nivel funcional, la direccidon esta
asegurada por técnicos o burdcratas, lo
que necesariamente reduce el control de-
mocratico y su legitimidad. Nombrado por
el Presidente de Filipinas, el ejecutivo de la
Autoridad de Desarrollo de Metro Manila
(MMDA, por sus siglas en inglés), a menu-
do, se encuentra politicamente desarmado
frente a los 17 alcaldes de los ayuntamien-
tos de las ciudades de la metrépolis, ele-
gidos directamente por la poblacion, a los
que debe reclamar regularmente contri-
buciones financieras al presupuesto de la
autoridad metropolitana.

La integracion politica metropolitana se ve
favorecida por la eleccion directa del eje-
cutivo metropolitano por parte de la po-
blacién como en el caso de Tokio, Bangkok
y Yakarta Raya. Las ciudades metropo-
litanas sudafricanas estan dirigidas ya sea
por alcaldes (Johannesburgo, Ekurhuleni,
Tshwane y Nelson Mandela), ya sea por
ejecutivos colegiales (Ciudad del Cabo y
Ethekwini) que no son directamente ele-
gidos por la poblacion, sino que son de-
signados por los partidos en funcion de sus
resultados electorales. El consejo de la
Corporacion Municipal de Gran Bombay
(CMGB) es electo, contrariamente a su eje-
cutivo que es nombrado por el Estado de
Maharastra.

La democracia puede organizarse a nivel
inframetropolitano. Los gobiernos submu-
nicipales electos juegan un papel todavia
mas importante si la autoridad municipal
es extendida. La legislacién sudafricana
prevé la puesta en marcha por parte de las
autoridades provinciales de subconsejos
(sub-councils) o de comités de barrio
(ward commities) para incentivar la parti-
cipacion ciudadana. Primero se crearon en
Ciudad del Cabo 16 subconsejos y, pos-

teriormente, 20 subconsejos, mientras que
se establecieron comités de barrio en
Johannesburgo, Ekurhuleni, Tshwane vy
Nelson Mandela, sin embargo no existe
ninguna asamblea inframunicipal en
Ethekwini. Las primeras evaluaciones de
su funcionamiento muestran una baja par-
ticipacidon de la poblacion en las reuniones
de estas instancias a las que los municipios
son generalmente reticentes a traspasarles
competencias (Cameron 2005).

En el caso del Gobierno Metropolitano de
Tokio (TMG por sus siglas en inglés), las
instituciones que favorecen la democracia
submetropolitana han jugado reciente-
mente a favor de una intensidad democra-
tica. Los alcaldes de los distritos del GMT
pasaron a ser elegidos directamente por la
poblaciéon en 1974. Desde esa fecha, los
distritos ya no se consideran meras enti-
dades administrativas, sino gobiernos ur-
banos especiales que aseguran una parte
de los servicios que normalmente son
competencia de los municipios. La admi-
nistracion metropolitana es responsable
de los servicios de lucha contra los incen-
dios asi como del agua y del saneamiento.
En 1998, se adoptd una reforma de la des-
concentracién de funciones y competen-
cias financieras a favor de los distritos,
que entro en vigor en el ano 2000.

La intensidad democratica hace referencia
a una aspiracién que es dificil de satisfacer
plenamente. Para alcanzar este objetivo,
conseguir que la participacién ciudadana
sea significativa desde los barrios hasta el
nivel metropolitano, sera necesario supe-
rar los procedimientos de participacion in-
ter-institucionales. Los mecanismos de
participacion que van mas alla de los pro-
cesos electorales, como la participacion
ciudadana en la toma de decisiones en ma-
teria de planificaciéon o del presupuesto,
son medios para intensificar la democracia.
Desde que las areas metropolitanas son la
forma de asentamiento humano mas
extendida, los tedricos de la democracia
evocan formas democraticas compuestas
(Dahl 1969).
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de los procesos
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IV.4. Relaciones con los gobiernos
de nivel superior

Las politicas de la gobernanza metropolita-
na permiten interactuar tanto con niveles de
gobierno superiores como en el seno de su
area metropolitana. Desde la perspectiva de
los dirigentes metropolitanos, una gober-
nanza eficaz depende a menudo de la capa-
cidad para obtener recursos y apoyo de los
organismos nacionales y regionales. Como
consecuencia de la extensidn creciente de
las regiones urbanas, y de una interaccion
creciente con sus hinterlands, se impone
una mejor comprension de las evoluciones
dindmicas intergubernamentales entre las
grandes ciudades y su region.

Las relaciones entre las regiones metropoli-
tanas y los gobiernos estatales varian con-
siderablemente. En primer lugar estan las
regiones urbanas que han sabido conservar
un lugar central en las decisiones politicas
nacionales, las ciudades de primer rango
que concentran la mayor parte de la pobla-
cién urbana nacional, de la actividad econo-
mica y de la produccién cultural. La region
metropolitana de Sell, por ejemplo, agrupa
el 47% de la poblacién surcoreana; Lima
metropolis el 32% de la poblacién peruana;
el area metropolitana de Buenos Aires el
32% de la poblaciéon argentina. El peso
demografico de estas ciudades se acompa-
fia de un centralismo cultural, econémico y
politico. En paises pequeiios del Norte, la
expansion de ciertas ciudades hasta englo-
bar su regién mas proxima ha creado areas
metropolitanas de este tipo. En los Paises
Bajos, por ejemplo, la economia nacional
gravita alrededor de la regién de Randstad,
que engloba Amsterdam, Rotterdam y La
Haya. Incluso en el caso de que estas ciu-
dades sdlo representan una pequefia parte
de la poblacion total, el estatus de capital
nacional realza la posicion de una region
urbana a nivel de la economia y de las poli-
ticas publicas nacionales.

En el Sur ha surgido, a mitad del siglo XX,
una critica a la dominacion politica de las
grandes ciudades. En lo que respecta a la

toma de decisiones en politica nacional, la
polarizacién urbana habria privilegiado a las
élites urbanas en detrimento de la poblacién
de aglomeraciones de tamafo mas modesto
y/o de las zonas rurales (Lipton 1977, Bates
1983). Aunque sea verdad que las ciudades,
en particular las de mayor tamafio, son mas
présperas que las zonas rurales, analisis
recientes contradicen esta conclusién. La
prosperidad creciente tanto de las ciudades
pequefias como de las de mayor tamafo, el
aumento de la pobreza en el seno de las ciu-
dades, la democratizacidon de las institucio-
nes locales y estatales y la interpenetracion
creciente de la ciudad y el campo han modi-
ficado fundamentalmente los presupuestos
sobre los cuales reposaba este analisis (Cor-
bridge y Jones 2005). Ademas, se ha com-
probado que la intervencion publica altera
las disparidades socio-econdmicas entre las
ciudades y entre las ciudades y el campo
(Overman y Vanables 2005). En multiples
ciudades del Sur, el desarrollo a escala
nacional se articula actualmente alrededor
de la explotacion de los beneficios comunes
de la ciudad y el campo, pero también de las
zonas de expansion situadas entre la ciudad
y el campo.

Si las comparamos con otras areas metro-
politanas, las ciudades que disponen de
una posicidon privilegiada en la politica
nacional gozan de importantes ventajas.
Paris, por ejemplo, se vio beneficiado de
sucesivas iniciativas de planificacion a lo
largo del siglo XIX, mientras que iniciativas
similares no se llevaron a cabo en otras
ciudades francesas de menor importancia
que a partir de los afos 70. Las capitales
latino-americanas como Santa Fé de Bogo-
td o Santiago de Chile, ciudades asiaticas
como Bangkok, Manila o Sell, son ejem-
plos destacados de los esfuerzos de cons-
truccion de instituciones gubernamentales
metropolitanas.

En las naciones mas grandes en particular,
las areas metropolitanas a menudo estan
exentas de este grado de centralizacion
politica, social y econdmica. Pero incluso
en estas condiciones, las areas metropoli-



tanas pueden hacerse oir a nivel nacional y
asegurarse asi un apoyo esencial a nivel
metropolitano. En los paises con estructura
federal, la hegemonia de una entidad
metropolitana en el seno de un estado
puede presentar las mismas caracteristi-
cas. La region de Sao Paolo, por ejemplo,
ocupa un lugar mas significativo que todo
el Estado de Sédo Paolo a nivel del pais; la
region de Bombay es para la India la
metropolis de referencia del Estado del
Maharastra. Los dirigentes y activistas de
la regién de Sdo Paolo han participado en
la elaboraciéon de una ley gubernamental
sobre las reservas de agua y han impulsa-
do su voto, creando asi nuevas oportunida-
des a nivel metropolitano. Igualmente,
empresas publicas y electos locales del
Estado de Maharastra han jugado un papel
esencial en la planificacion territorial del
area metropolitana de Bombay.

En sectores especificos, los ministros del
Estado u organismos representativos de
gobiernos de nivel superior pueden contri-
buir a la gobernanza metropolitana sin
necesariamente comprometer al conjunto
de sus gobiernos. El ejemplo de las agen-
cias nacionales para el medioambiente es
significativo por su accién a favor de inicia-
tivas anticontaminacion. Organismos como
The Metropolitan Region Development
Authorities de Karachi en Bombay son
capaces de movilizar recursos y decisiones
de nivel nacional en beneficio del desarro-
llo local (ver anexo).

A nivel nacional, es posible que éareas
metropolitanas muy distintas entre si se
alien para asumir la representacion de
intereses colectivos. Organizaciones de
representantes metropolitanos influyentes
a nivel politico, como la Stadtetag alemana
o la Asociacién nérdica de gobiernos loca-
les, son ejemplos de esta potencialidad
(Sellers y Lidstrom 2007). En otros paises,
como en Estados Unidos, los representan-
tes metropolitanos se enfrentan a una cre-
ciente marginalizacion de los procesos
politicos nacionales (Dreier, Mollenkopf y
Swanstrom 2005).

En los paises desarrollados, las areas
metropolitanas tienden a ser cada vez mas
dispersas, fragmentadas y divididas, lo
que implica nuevas dificultades, en parti-
cular en la eficiencia de su representacién
politica. Igualmente, las divergencias
entre las diversas areas metropolitanas
pueden obstaculizar la creacion de alian-
zas en la persecucién de intereses comu-
nes. Las divisiones politicas intra e inter
metropolitanas representan actualmente
un dato recurrente en la gobernanza de
los Estados Unidos, mientras que tan sélo
estan empezando a producirse en Francia,
Suiza o el Reino Unido (Hoffmann-Martinot
y Sellers 2005).

IV.5. Diversidad sectorial y limites
de laconvergencia

Segun Hooghe y Marks (2003), el modelo
jerarquico tradicional que rige las relacio-
nes entre el Estado y las instituciones loca-
les fundamenta los mecanismos de
gobernanza basados en la cooperacidon
local, sobre todo en materia de red viaria,
educacion y control de la contaminacion.
De manera general, las instituciones a car-
go de las areas metropolitanas reflejan una
convergencia alrededor de una aproxima-
cion flexible y sectorial cercana a la
corriente del “nuevo regionalismo”. Los
Estados han jugado un papel clave en mul-
tiples sectores, a un nivel en que los deba-
tes desarrollados en los Estados Unidos
alrededor del tema de las instituciones
supra comunales policéntricas no han
repercutido. Los criterios predominantes
utilizados en el plano internacional en las
practicas de organizacion sefialan las
divergencias sectoriales.

Un estudio de los organismos con mayor
implicacion en la gobernanza de seis de las
mayores areas metropolitanas del mundo
corrobora estas conclusiones (ver anexo).
Hemos elegido estos ejemplos para
demostrar la diversidad de posibles formas
institucionales, también a partir de los dos
casos tomados del mundo desarrollado. El
ejemplo de Los Angeles muestra una auto-
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ridad relativamente descentralizada en el
seno de un gobierno federal. El ejemplo de
Paris es el de una estructura mucho mas
centralizada en el seno de un Estado Unico.
El ejemplo de Sell, que se caracteriza por
una transicion reciente hacia la industriali-
zacion y la democracia, se puede observar
también en las metropolis de tres conti-
nentes del Sur: Johannesburgo en Africa,
Bombay en la India y Sdo Paolo en América
Latina. El estudio aborda dos capitales na-
cionales (Paris y Seul), dos capitales de
Estados federales (Bombay y Sao Paolo) y
dos metropolis sin estatuto de capitales
(Los Angeles y Johannesburgo). La tabla
comparativa del anexo se centra en los
principales organismos encargados de im-
plementar las politicas en nueve sectores,
entre los cuales encontramos los servicios
publicos y privados.

La fragmentacion geopolitica en si misma
crea dificultades similares en el seno de es-
tructuras gubernamentales diferentes. Al
igual que en otras metrdpolis, en los casos
expuestos, la ciudad central agrupa entre
el 19 y 67% de la poblacién metropolitana.
En todos los casos —incluso en el caso de
Johannesburgo en el marco de las refor-
mas recientes— los gobiernos locales se di-
viden en multiples unidades en el interior
del area metropolitana. Si incluimos la di-
mension de distrito infra municipal en
Johannesburgo, cada gobierno municipal
generalista comprende unidades locales y
unidades con responsabilidades al nivel del
conjunto de la metrépolis. En todos los ca-
sos, ya sea en el interior de los Estados
federales como centrales, un gobierno in-
termediario a nivel regional ejerce de tam-
pon entre el Estado y las instituciones
locales.

Las similitudes entre estas metrdpolis pare-
cen todavia mas impresionantes si se obser-
van de cerca algunos sectores especificos.
Por ejemplo, a nivel nacional, local y metro-
politano, las agencias y otras empresas
encargadas de la regulacion de los transpor-
tes presentan estructuras similares, sea
cual sea su nivel de intervencién y su tama-

fo. La administracién de carreteras esta a
menudo asegurada por agencias nacionales
responsables de las principales rutas del
pais, por gobiernos locales responsables de
las arterias locales y por otras instituciones
responsables de las redes intermedias. Las
instituciones municipales e intermunicipales
asumen la recogida de basura y la plani-
ficacion del territorio. En los seis paises
estudiados, son los gobiernos locales o0 me-
tropolitanos los que estan a cargo de las
politicas medioambientales apoyandose en
la legislacion nacional. Estas tendencias
reflejan la influencia de las mejores practi-
cas que trascienden las fronteras nacionales
y de las practicas sectoriales.

También existen contrastes notables. En
las areas metropolitanas del Sur, como
Sell, los ejemplos estudiados muestran
que las empresas publicas vinculadas con
alguna instituciéon nacional o de Estado,
ejercen una influencia importante. Por
ejemplo, en cuatro paises, los aeropuertos
estan controlados por empresas publicas
nacionales. Las empresas nacionales o
controladas por el Estado juegan un papel
preponderante en la regulacion del uso del
suelo y sobre el manejo de las carreteras.
Los gobiernos nacionales o provinciales
gestionan la educacion secundaria y -a
excepcion de Bombay- la primaria. Incluso
cuando los gobiernos locales asumen la
mayoria de las competencias, el poder de
las iniciativas locales o de las instituciones
intermunicipales es menos concluyente
que en las metropolis francesas y de Amé-
rica del Norte. En las nuevas ciudades de
rapido crecimiento, el poder de los gobier-
nos locales es bajo.

En las dreas metropolitanas de Paris y Los
Angeles, el contraste con el Sur muestra
con fuerza la mayor capacidad institucional
del nivel local y, en particular, la impor-
tancia de los recursos disponibles para las
ciudades periféricas. A pesar de esta si-
militud, las dos ciudades presentan una
diferencia importante en relacion a los mo-
delos de fragmentacion organizativa. Con
mayor peso que la region metropolitana



americana, las 1.584 autoridades locales
del area metropolitana parisina son un
ejemplo claro de un modelo policéntrico
adoptado por los partidarios de la frag-
mentacion territorial, defensores de la libre
eleccién. Sin embargo, varios sectores
como los aeropuertos, el control de la con-
taminacion, la educacién y una parte de la
administracion de carreteras, permanecen
centralizados. En otros sectores como la
recogida de basura, el tratamiento de
aguas, el saneamiento y la planificacion del
suelo, las instituciones intercomunales han
proliferado contrariamente a lo que la teo-
ria de la libre eleccion establece. Incluso en
estos sectores, muchos municipios depen-
den de empresas o de agencias centraliza-
das. En Francia, con la descentralizacion de
los afios 80, la regulacién del suelo estaba
a cargo de administraciones nacionales
desconcentradas.

Por el contrario, las 180 alcaldias y cinco
condados del gran Los Angeles presentan
un paisaje organizativo menos fragmenta-
do que el de los gobiernos locales con com-
petencias generales. Sin embargo, muchos
de los sectores que en Francia estan cen-
tralizados, estan descentralizados en Los
Angeles. La educacion primaria y secunda-
ria es sin ninguna duda el ejemplo mas
sobresaliente. Contrariamente a las otras
areas metropolitanas, son numerosos los
distritos locales que trabajan de manera

casi autébnoma con respecto a las alcaldias
en este campo. Los diferentes aeropuertos
pertenecen igualmente a cuatro gobiernos
locales distintos, si bien el mayor entre
ellos (Los Angeles International) permane-
ce en manos del poder central metropolita-
no. A diferencia de la regién parisina y de
otras regiones metropolitanas, la planifica-
cion territorial no se haya coordinada. El
control de la contaminacion incumbe a
organismos fragmentados a nivel de los
distritos metropolitanos, en lugar de estar
supervisado por el Estado federal. El resul-
tado es un paisaje mas fragmentado que el
de la metrépolis parisina. La participacion
del sector privado, practica generalizada
en Los Angeles en el dmbito de la recogida
de basura, amplifica la fragmentacién en la
provision de servicios locales.

Un examen completo de la gobernanza
metropolitana deberia incluir otros ele-
mentos dificiles de categorizar sin afiadir
nuevos detalles a nuestro analisis compa-
rativo de casos: normas legales, relaciones
fiscales entre los distintos niveles de
gobierno, papel de los actores privados,
dindmicas de liderazgo. No obstante la
comparacion efectuada a nivel de la orga-
nizacién muestra importantes similitudes
en las formas concretas de la gobernanza y
contrastes notables que aparecen cuando
se analizan las diferencias entre los diver-
sos sectores de la gobernanza.
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metropolitanas
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similares

Conclusion: laagenda metropolitana
emergente

La gobernanza de las regiones metropo-
litanas del siglo XXI plantea a las viejas
metropolis del Norte y a las metropolis
emergentes del Sur problematicas simi-
lares. La expansion y la diversidad crecien-
te de las metrdpolis ponen de manifiesto
las nuevas exigencias de gobernanza en
las areas metropolitanas de las dos regio-
nes. En los dos casos, las instituciones de-
ben enfrentarse a los mismos dilemas de
fragmentacién y de coordinaciéon. En el
Norte como en el Sur, la gobernanza me-
tropolitana se ve frente a disyuntivas simi-
lares y ante la necesidad de conciliar una
diversidad de intereses dispares y conflicti-
vos. Tanto en el Sur como en el Norte, la
mobilidad creciente y el desarrollo expo-
nencial de la conexiones que van mas alla
del nivel local y nacional redisefian las po-
sibilidades y las exigencias de una gober-
nanza metropolitana.

Pero las dificultades que encuentra la go-
bernanza metropolitana en las regiones
urbanas del Sur difieren de las que se
constatan en el Norte. El crecimiento de
las metrdpolis del Sur las convierte en las
mayores areas metropolitanas del mundo.
Mas compactas, mas densas y menos
fragmentadas geograficamente, las me-
tropolis del Sur estan a menudo afectadas
por las disparidades entre los barrios ri-
cos y pobres y por una mayor inseguri-
dad. Estas metrépolis tienen menos
recursos econdomicos y administrativos
para pesar y resolver problemas mas masi-
VoS y apremiantes.

Una gobernanza con distintos niveles. Las
regiones urbanas no han cesado de crecer,
al igual que las interconexiones con sus
periferias. Por consiguiente, se hace nece-
sario comprender mejor los cambios en la
dindmica de las relaciones entre las autori-
dades de las grandes ciudades y las de sus
territorios periféricos. Las areas metropoli-
tanas tanto al Sur como al Norte son cru-
ciales para el buen funcionamiento de las

politicas publicas, a la vez que las inspiran,
o incluso participan en su elaboracion.

La participacion en la gobernanza metro-
politana. La participacion en el proceso de
gobernanza metropolitana es esencial para
el desarrollo de la democracia y la imple-
mentacién de decisiones politicas efectivas
y eficaces. La gobernanza metropolitana,
independientemente de la forma que to-
me, plantea el problema de la integracion
de la participacion de un nimero creciente
de intereses diversos. Es necesario consi-
derar las dimensiones formal e informal de
la participacion. Los retos de esta partici-
pacién son particularmente importantes
con respecto a los grupos marginales,
como la poblacion urbana mas pobre o per-
teneciente a minorias étnicas o raciales.

Medioambiente durable. Las politicas pu-
blicas en materia de medioambiente de-
penden de su implementacién eficaz a
nivel local, pero también de la eficiencia de
la gobernanza metropolitana. El abasteci-
miento adecuado de agua y la calidad de la
misma, en particular en el Sur, son retos
importantes. Los esfuerzos llevados a cabo
a nivel nacional y mundial para garantizar
una buena calidad del aire y de la reduc-
cion del carbono, dependen de medios de
transporte durables y de politicas de regu-
lacién del consumo de energia a nivel local.
Las iniciativas metropolitanas juegan un
papel clave en estos ambitos.

Desigualdades sociales y territoriales. La
gobernanza metropolitana tiene como
prioridad la lucha contra la actividad infor-
mal y la pobreza en las ciudades del Sur.
Las concentraciones de poblacion desfavo-
recida requieren de la intervencion publica
para combatir problemas relacionados con
el crimen y la debilidad de los sistemas
educativos y de sanidad (Pack 1993, Cher-
nick y Reschovsky 1995). En las areas me-
tropolitanas diversificadas y fragmentadas,
la gobernanza puede fortalecer las desven-



tajas de los mas pobres acentuando las
disparidades en el acceso a los servicios
publicos (Alesina, Baqir y Easterly 1997).
Igualmente, las regiones metropolitanas
extensas y fragmentadas pueden propor-
cionar a las poblaciones acomodadas opor-

tunidades y estimulos para aislarse del res-
to de la sociedad. Estos procesos pueden
debilitar los esfuerzos colectivos para pro-
porcionar bienes publicos al conjunto de la
metropolis.
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Ejemplos de organizacion metropolitana, por tareas

Area Los Angeles Paris Seul SaoPaolo Bombay Johannesburgo

metropolitana

Poblacion 196,2 por km? 927 por km? 1.929 por km? 2.314 por km2 4,089 por km? 1,692 por km?

(porkm?)

Porcentajeen  22.29% 19,00% 44.94% 5732% 66,90% 3823%

laciudad-centro

Gobiernos Estado (1),condados ~ Regiones (2), Provincia (1), gobiernos Estado(1),regiones  Estado (L), empresas  Municipalidades

sub-nacionales  (5),municipalidades  departamentos (7), locales metropolitanos (2),  metropolitanas (3), municipales (7), metropolitanas o de
(180), consejos de municipios (1584) ~ otros municipios (20) municipalidades (139)  consejos municipales  distrito (3)
gobiermos regionales (13), distritos de Estado
(12) (consejo) (4), pueblos (900)

Transito Amtrak (compafifa SNCF (compafifa  Korail (compafiianacionalde  SecrefariadeEstado paralos  Indian Railway's Spoomet (compafifa
nacional de nacional de ferrocarriles), Gobierno TransportesMetropolitancs,  (compafiianacionalde  nacional de
ferrocarriles), Metrolink ~ ferrocarriles), Metropolitano de Sedll, Seoul  SdoPaoloTransporte, A, ferrocarriles), State ferrocarriles), Metrobus
(agrupacion de RATP (compafila ~ MetroSubway Corporationy  (compafifaprivada), Road Transport (compafifa municipal);
agencias de nacional de metro,  Seoul Metro Rapid Transit Companhiado Corporation,Mumbai  gobiernos municipales;
transporte), autohs, tren Corporation (compafifasque ~ Metropolitanode SdoPaolo MetropolitanRegion  Departamento
autoridades auténomas  regional), OPTILE  pertenecen a la ciudad), Metro, CompanhiaPaulista Development Authority  Provincial de Transporte
de condados (5), (red de39lineas  autoridadesdetransporte  deTrensMetropolitanos,y  (agenciadel Estadocon  Pdblico, Carreterasy
autoridades plblicasy provinciales, sistemas Empresa Metropolitanade - participacion de la Servicios de Limpieza
intermunicipales (6),  privadas),STMO  municipalesy lineas privadas, Transportes Urbanos ciudad central), otras
sistemas municipales  (red de lineas ministerios nacionales (compafifaspliblicas),  agencias del Estado,

(39),lineasprivadas  publicasy variasempresasprivadas  servicios de autobs
privadas) conconcesion intercomunales'y
municipales

Carreteras Federal Highway Ministerio de Ministerio delaConstruccionyde - Ministerio Federal delos  National Highways National Roads Agency
Administration Infraestructuras,  losTransportes, GobiernoEspecial  Transportes (carreteras — Authority, Mumbai (carreteras nacionales),
(carreterasnacionales), delTransportey  delaCiudad Metropolitana, federales), MetropolitanRegion ~ Johannesburg Roads
Departamento de Estado Obras Pdblicas Provincial/Ciuckd/Condedo/Distrito  DepartamentoEstatal  Development Authority  (compafifaque
de Transportes, Regional  (regidn, Gobierno, empresas publicas  deCaminos, Municipios  (agenciade Estado),  pertenece alaciudad),
Council of Governments  departamento);  (Korea Construction (carreteraslocales), ~ City Industrial Gobiernos municipales
(consejo),condados,  departamentos,  Management Corporation, ~ compafiias privadas  Development Co.
municipios (carreteras  Municipios Korea Expressway concesiones (compatiia de Estaclo),
locales) (carreteraslocales) - Corporation) gobiernos municipales

Recogida Privado (42), gobiernos - Municipaly Municipios y compafifas Gobiernos municipales  Gobiernos municipales,  Pikitup (compafifa que

de basura municipales (13), algunasagencias  privadas. Unpocode (lamayorfa), uso uso limitadodel sector  perteneceala ciudad),
cooperacion intermunicipales:  cooperacion intermunicipal  limitado del sector privado otros gobiernos
intermunicipal 65+ (recogida), privado, compafifas municipales

30+ (tratamiento) municipales

Agua/ Multiplesagenciasque  Municipaly (obiemos municipales, Empresade Gobiernos municipales,  Johannesburg Water

saneamiento  pertenecenacondados, algunasagencias  compafiiasplblicasnacionales.  SaneamientoBasicodel  City Industrial (compafiiaque
municipalidades e inter  intermunicipales,  EnvironmentManagement Estado de S&o Paolo Development Co.y pertenece a la ciudad),
municipalidades, compafifas Cooperation (EMC),ENVICO (SABESP) (compafiiadel MaharastraIndustrial  otros gobiernos
compafifasprivadas ~privadas (KoreaEnvironment &Resources - Estado), gobiernodel ~ Development Co. municipales,

Corporation) cooperacion Estado, comitésdela  (compafifas del Estado) — compatiias privadas
intermunicipal bajoladlireccion  cuenca integrados por

delMinisteriocel Medioambiente  agentes localesy otros




R

Anexo Ejemplos de organizacion metropolitana, por tareas (continuacion)

Area Los Angeles Paris Sedl SaoPaolo Bombay Johanneshurgo
metropolitana

Aeropuertos  Cinco (dospertenecena Dos (petenecena  Dos (pertenecenaKorea Tres (pertenecena Dos (bajo el control Cinco (pertenecena

ciudades, elrestoa Aeopuertos de Airport Corporation, compafifa  INFRAERO, compafifa ~ de laAirport Airports Company South
gobiernos municipales  Parfs, compafiia  pdiblicanacional) publicanacional) Authority of Indiay Africa, compafifa
0de condados) publicanacional) uno gestionado por plblica nacional)
unaempresa
privada)
Regulacion Gobiernos municipales,  Gobiernos Gobiernos municipales Gobiernos municipales,  MumbaiMetropolitan ~ Gobiernos municipales
delsuelo condados, consejode  municipales, supervisadosporlakorea  sector privado,Empresa Region Development  conel consejo del
gobiernos cooperacion Land Corporation Municipal de Authority (agenciadel  gobierno provincial
intermunicipal, (compafifa pablica Urbanizacion Estado conuna
sector privado nacional) y Ministerio de la participacion importante
Construcciony de los de laciudad), City
Transportes, Seoul Industrial Development
Metropolitan Co. (compatifa del
Development Corporation Estado), otras agencias
(compafifa que pertenece a del Estado, gobiemos
la ciudad) municipales
Contaminacion  Distritosdecontroldela Ministeriodela  Gobiernos municipales, MinisteriodeEstado~ Oficinadel Estadopara  Gobiernos municipales
delaire calidad del aire Ecologla, del cooperacionintermunicipal  parael MedioAmbiente, el Control dela
establecidos porel Desarrolloydela  bajoelliderazgo del Ministerio - Agenciadel Estadopara  Contaminacion,
Estado (2), controlados ~ Gestion (el Medio Ambiente el Medioambiente gobiernos municipales
por consejos de agentes  Sostenible (CETESB)
locales (oficinas enlos

nivelesinferiores)

Contaminacion  Distritosdecontroldela Ministeriodela ~ Agencias gubernamentalesy — Ministeriodel Estado  Oficina del Estadopara  Gobiernos municipales

delagua calidad del agua Ecologia, del municipales y empresas para el Medio el control de la
establecidos porel Desarrolloy de publicas, Ministerio de la Ambiente, Agenciadel  contaminacion,
Estado (3), controlados  la Gestion Construcciony de los EstadoparaelMedio  gobiernos municipales
por consejos de agentes - Sostenible Transportes, K-Water (Korean ~ Ambiente (CETESB)
locales (oficinasenlos ~ Water Resources Corporation
niveles (compafifa paiblica), centros
inferiores) de control de la calidad del

agua establecidos por el nivel
nacional (normalmente
instituciones publicas)

Educacion Escuelas gestionadas  MinisterioNacional  Ministerio Nacional de la SecretarfadeEstado  GobiemodelEstado  Departamentodel
primariay porlos distritos (172) ~ delaEducacion ~ Educacion parala Educacion (Secundaria), gobiemnos  Gobierno provincial
secundaria (elementaly locales (primaria),

secundaria), escuelas privadas

municipios

(elemental)

Fuentes: Abersy Keck 2006; Metropolis 2007; Segbers y al. 2007; y sitios Internet de organismos y de los Estados.



