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El desafio politico del gobierno
de la ciudad metropolitana
en América Latina

Fernando Carrién M.*



" Flacso Ecuador, presidente de la Organizacion Latinoamericana y de El Caribe de Centros Histéricos
(Olacchi), editorialista del Diario hoy.




Introduccion**

EN EL 2010 EL PLANETA TIERRA superd la barrera del 50 por ciento de la poblacion
concentrada en ciudades, mientras América Latina traspasé el 80 por ciento,
para convertirse en la regién mas urbanizada del mundo. Ahi viven casi quinien-
tos ochenta millones de personas repartidas en cuarentailn paises, de las
cuales cuatrocientos sesenta millones habitan en las ciudades. El aumento de
la presencia de las personas que residen en el dmbito urbano implica nuevos
retos, entre los que sobresale el gobierno de la ciudad.

La distribucién de la poblacién no es equilibrada en el territorio, pues resul-
ta del desarrollo desigual y excluyente que conduce a una polarizacién de la
urbanizacién: mientras sesenta y tres ciudades metropolitanas con mas de un
millén de habitantes concentran el 41 por ciento de la poblacién, alrededor de
dieciséis mil urbes consideradas pequenas —entre 2 500 y 500 000 habitan-
tes— contienen el 49 por ciento. Si se relaciona el rango-tamano de las ciu-
dades con la dindmica poblacional se obtienen dos conclusiones: existe la
concentracién bipolar de la poblacién y el universo urbano tiene un compor-
tamiento heterogéneo.

** Este texto alude al gobierno de la ciudad en América, a partir de una realidad histéricamente cam-
biante, que tiene al menos dos momentos cumbres: la ciudad frontera y la ciudad relacional, inmersas en un
contexto con una alta primacia urbana que produce desequilibrios territoriales o un proceso de urbanizacién
trunco.
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En Latinoamérica, en los afios noventa del siglo xx, las ciudades pequerias
crecieron un 3.7 por ciento; las medias 1.5 por ciento, mientras que las ciuda-
des grandes un 2.4 por ciento (Arriagada, 2000: 19); y, lo mas asombroso, la
tendencia se mantiene con pequenios cambios en este siglo xxI, cuando se su-
ponia que debia modificarse, gracias a la reforma del Estado, que cimentaria
una democracia territorial sélida en la region. Pero este fenémeno demografico
cuenta con una contraparte cualitativa: el proceso de urbanizacion transita de
una jerarquia de ciudades —proveniente de una primacia urbana, segin el atri-
buto rango-tamano de forma anacrénica— hacia una légica relacional que in-
tegra las urbes bajo un sistema urbano.

Las ciudades se convierten en espacios estratégicos de los paises y de la red
urbana global, porque mientras las ciudades metropolitanas asumen la condicién
de nodo de articulacién internacional y de ejes de integracion nacional, las
ciudades pequenas conforman una nueva relaciéon con el campo, comportan-
dose como intermediarias de la ruralidad con la urbanidad y a la inversa. Las
ciudades medias articulan los sistemas urbanos nacionales entre las ciudades
metropolitanas y las pequenas.

Estadiversidady dindmica de las ciudades vive una gran transformacion en la
organizacién territorial y de los actores, las cuales conducen a singulares muta=
ciones al gobierno de la ciudad. Para comprender este proceso se debe comparar
el hecho histérico precedente, cuando el gobierno central era el actor principal. En
esa época era dificil establecer una estrechavinculacién entre ciudades, ya que los
municipios priorizaban la relacién con el gobierno nacional para captar recursos y
competencias;! dejando de lado la representacién, participacion y respuesta a las
demandas sociales urbanas, lo cual las debilitaba frente a las comunidades loca-
les y ante los Estados nacionales.

La heterogeneidad de los tipos urbanos y la dindmica de la urbanizacién
latinoamericana demandan gobiernos préximos a esta realidad bajo tres pre-
misas: no es posible tener un modelo Ginico de gobierno para este universo de
situaciones urbanas, tampoco construir marcos institucionales rigidos frente
a situaciones cambiantes, y menos adn profundizar en las relaciones guber-
namentales interurbanas con municipios enclaustrados. De alli el desafio de
contar con gobiernos locales que se adecuen al cambio de la realidad urbana
—como actores proactivos y privilegiados— para que impriman direccion al
proceso, en tanto sujeto institucional con voluntad politica (protagonismo).

En ese entonces, el gobierno nacional operaba como mediador con otros municipios, interlocutor directo
con cada uno de éstos y como referente y base para la cooperacion internacional.



F. Carrion: El desafio politico del gobiemo

La urbanizacién y la reforma del Estado introdujeron nuevos desafios al
gobierno de la ciudad, justo en un momento de retorno a la democracia en
muchos de los paises de la region y de consolidacion de la globalizacién. Alli se
impulsé la descentralizacién que tendia a fortalecer las urbes y a pensar en una
democracia territorial que rompiera con la polarizacién en el sistema urbano.
También la privatizacion, que redefine la esencia politico-administrativa del
gobierno local con el peso del mercado, lo cual construye el reto de la coope-
racién puablico-privado en el gobierno local. Adicionalmente, esta la apertura
que significé un cambio relativo en los esquemas de competencia entre los
Estados nacionales hacia los gobiernos locales. A esto se suman los desafios
que introducen las nuevas tecnologias de la comunicacién al sentido de ciuda-
dania (redes sociales), los sistemas urbanos, la aproximacién de los territorios
distantes y la existencia del tiempo real.

América Latina vive una nueva forma de proximidad entre politica y so-
ciedad, que supera la tradicional relacién construida por los partidos politicos
bajo formas clientelares o paternalistas, que han conducido a la ausencia de
politicas urbanas explicitas. En este dmbito emerge el municipio como el
actor institucional fundamental y como nicleo central de la representacion e
identidad de la sociedad local para el ejercicio del gobierno de la ciudad. Por
ello no es casual el surgimiento de nuevos liderazgos, como los femeninos,
dirigentes barriales, religiosos, indigenas, jévenes.

El gobierno de la ciudad: una realidad
historicamente cambiante

En este contexto de transformaciones, conviene reflexionar sobre el gobierno
dela ciudad en América Latina, como célula basica del proceso. Esta se presen-
ta como el resultado de un complejo proceso de produccién social que tiene un
paso de la ciudad frontera —amurallada (fortaleza, guarnicién) y anglogerma-
nica (town)— a la ciudad relacional propia de la modernidad tardia. En la ciudad
latinoamericana, en esta dltima centuria, se identifican dos coyunturas urbanas,
en las que las estructuras de poder y sus gobiernos asumen caracteristicas
particulares: primero, periférica y metropolitana (ciudad frontera), que se desa-
rrolla desde mediados del siglo xx y hasta fines de éste; segundo, introspeccién
cosmopolita (ciudad relacional), que emerge desde los afios noventa del siglo
xx hasta la fecha.
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El gobierno de la ciudad frontera: periféricay metropolitana
(1930-1990)

La primera coyuntura urbanainicié en el periodo de entreguerras, cuando el ciclo
acelerado de la migracién campo/ciudad, que impulsaba el proceso de urbaniza-
cion, sustentado en el crecimiento del nimero de ciudades, en. el aumento del
tamano de las urbes y en el redireccionamiento de la poblacion. Por eso crece la
poblacion urbana con tasas vertiginosas y se generaliza por el territorio continen-
tal: la urbanizacién implantada inicialmente en las costas del Pacifico o del Atlan-
tico tiende a esparcirse por el interior de los paises. Los casos mds sobresalientes
son las ciudades andinas y Centroamérica y el Caribe, la creacidén de la nueva
capital de Brasil en Brasilia y al fortalecimiento de las ciudades mexicanas que, en
su conjunto, dan nueva forma a la urbanizacién a Latinoamérica.

El proceso de urbanizacion —impulsado por el modelo de desarrollo endé-
geno, del Estado benefactor y de la sustitucién de importaciones— gener6 una
l6gica concentradora de la poblacién con alta primacia urbana, que desembocé
en la formacion de las llamadas dreas metropolitanas, como nodos nacionales
de articulacién del territorio circunvecino (continuo).? La elevada primacia ur-
bana condujo a una jerarquia urbana de forma piramidal, aunque trunca; debi--
do a la nada regular distribucién de las ciudades segin su rango-tamano, .cuya
expresion maxima fue la macrocefalia urbana.

En las ciudades, el proceso generd dos cuestiones: primero, se sinti6 la
presion demografica sobre la ciudad y sus instituciones, sustentada en la mi-
gracion rural-urbana y en las crecientes demandas sociales de los nuevos habi-
tantes urbanos, los cuales desbordaron lainstitucionalidad publicay la mancha
urbana, produciendo una respuesta de politica urbana inscrita en lo que se
denominaria gestion del déficit: clientelismo politico, asistencialismo, cooptacién
social y profundizacién de las inequidades (segregacién urbana); segundo, la
produccién de una ciudad de la cantidad sustentada en mds vias, servicios,
viviendas y mas equipamientos no produjo ciudad.?

2Nodos que adquirieron la condicion de polos de desarrollo o economias de enclave que generaron jerarquias
urbanas sobre la base de la localizacién industrial.

3 La concentracion de poblacion no es condicidn suficiente para definir una ciudad, sobre todo porque se
trata de una comunidad politica (polis) que se constituye como espacio piblico donde se desarrolla un pensa-
miento civico. Por eso los datos de poblacién concentrada en ciudades son relativamente engafiosos: el hecho de
que sea concentrado no significa que sea produccion de ciudad.
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El patron de urbanizacion expansivo y centrifugo de la ciudad, se sustentd
en la dispersion de los asentamientos populares en la periferia,* apoyada en dos
formas-de irregularidad: la localizacién/ocupacion de la poblacién en terrenos
invadidos y en el irrespeto a las normas urbanisticas, venidas de los planes re-
guladores urbanos. Esta doble irregularidad se tradujo en la ausencia de inversion
puablica en esos barrios y en el punto de partida para la estigmatizacion: la ba-
rriada popular.

En esta época, el.gobierno de la ciudad asumié los postulados del urbanis-
mo moderno, reforzando la dindmica de la ciudad frontera, mediante la delimi-
tacién dela ciudad (perimetro), la definicién de los usos del suelo (zonificacién),
la ubicacién de la poblacién (segregacidn residencial), la concentracién de
puntos significantes (centralidad) y la produccién de los servicios que legitiman
los compartimentos, estancos (densidades).

v .La ciudad se caracterizé por su desarrollo dual y la urbanizacién por la pola-
rizacion, explicables por el crecimiento desigual y excluyente de la organizacion
territorial. En este momento y contexto surgié el concepto de ciudad latinoame-
ricana, como realidad particular de la regién, que cuenta con los siguientes sellos
distintivos: 1) una urbanizacién sustentada en el incremento acelerado de la mi-
gracion rural-urbana; 2) la concentracién, poblacional con alta primacia urbana
—macrocefalia— y 3) el desarrollo urbano dual venido de los asentamientos
humanos irregulares, informales e ilegales, nacidos de la invasién del suelo y del
irrespeto a la norma urbanistica.

Los planes representaron el suefio de un orden urbano (regulador u orde-
namiento), que condujo a una ciudad con poblacién marginada del gobierno y
de la ciudad. Asi, la estructura urbana se consagré como ciudad dual: informal/
formal; legal/ilegal. La ciudad creci6 sobre la base de estos asentamientos po-
pulares masivos, invisibles para las politicas pablicas, que no los reconocieron
por su ilegalidad, produciendo movilizaciones sociales como los paros civicos,
la reivindicacion de las poblaciones y la constitucion de los movimientos socia-
les urbanos, como formas de presién para acceder a éstos.

La ciudad dual tenia implicitos tres'temas vinculados a su gobierno, nacidos
de las demandas sociales:

¢ La masificacion de la urbanizacion popular se desplegd por las ciudades y adoptd un mosaico de nombres
como villas miseria en Argentina, favelas en Brasil, pueblos jévenes en Per(, suburbios o barrios periféricos en
Ecuador, barrios piratas en Colombia, barrios de rancho en Venezuela, entre otros.
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*  Eldesbordamiento de la institucionalidad municipal por su rigidez e incom-
patibilidad con la dindmica de urbanizacién: baja capacidad competencial,
rigida estructura institucional, y los débiles recursos himanos, entre otros,
puso como punto de partida la necesidad de discutir la descentralizacion
administrativa, la reforma institucional y el fortalecimiento del aparato
municipal.

e La insuficiencia de recursos econémicos para la demanda de servicios'y
equipamientos urbanos, lo cual imprimié la nueva légica del gobiernc de la
ciudad: gestion del déficit, baja capacidad de respuesta institucional y au-
sencia de recursos propios que alimentaron la necesidad de reivindicar la
llamada descentralizacién fiscal del Estado.

* La participacién social para canalizar:las demandas de la poblacién:con
carencias, a través de autoconstruccién, clientelismo y cooptacién. Frente a
esta accion publica nacié la necesidad de enfrentar el problema estructu-
ralmente: bdsqueda de la democratizacién del gobierno de la ciudad me-
diante la descentralizacion politica (eleccién popular).

Los elementos causales vinculados al agudo proceso de urbanizacién produje-
ron conflictos particulares del gobierno de la ciudad y salidas estructurales a las
localidades mediante la descentralizacién del Estado. Es decir, Ia crisis urbana
se convirtib en una oportunidad.

73

El gobierno de la ciudad relacional: introspeccion cosmopolita
(1990-2010)

La segunda y actual coyuntura urbana —ciudad relacional: introspeccién cos-
mopolita— surgi6 en los afos ochenta y se caracteriza por una urbe estructu-
rada en el marco de la lé6gica de la glocalizacién —donde lo global no es exter-
no alo local—y de las relaciones entre ciudades conforman un sistema urbano.®
Una situacién de este tipo requiere un gobierno distinto para,actuar sobre las
relaciones de ensambles interurbanos de servicios, economia relocalizada, mi-
graciones internacionales (remesas) o las nuevas tecnologias de la comunicacién
(la nube).

* "El sistema urbano global es una red, no una pirdmide” (Castells y Borja, 1998).
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Determinaciones y universo de la ciudad relacional

Las tres determinaciones de la ciudad relacional

El conjunto de transformaciones observadas en el siglo xxi nos enfrenta ante
ciudades con mds poblacién, que son epicentros de la cultura, la politica y la
economia, que cuentan con mds poder y que la organizacion territorial tiende a
articularse al conjunto del sistema urbano mundial. Mientras que el siglo xx se
caracterizé por la consolidacion y articulacion de los Estados nacionales —que
construyeron un espacio internacional planetario—, este milenio serd el de las
ciudades integradas —como un fenémeno mundial que va mas alld de los dm-
bitos locales o regionales— bajo una légica interurbana; produciendo un salto
de lo nacional-estatal a lo local-urbano de ambito planetario.

Esta nueva coyuntura urbanaen el marco del proceso de mundializacién, se
afinca en cambios que vienen principalmente de los tres 6rdenes explicitos:
transicién demogréfica, reforma del Estado y globalizacién.

Transicién demogrdfica

En América Latina existe el cambio del patrén de urbanizacién, gracias a la re-
duccién de las tasas de urbanizacién y a la modificacion de las corrientes mi-
gratorias.® Mientras que en 1950 la poblacién concentrada en ciudades era del
41 por ciento, en el afio 2010 se llegd al doble; lo cual condujo a una disminu-
cion de las tasas de urbanizacion a la mitad: en 1950, la tasa promedio fue de
4.6 por ciento, mientras que ahora es del 2.2 por ciento; explicable porque en
1950 la disposicion potencial de la masa migratoria bordeaba el 60 por ciento,
mientras que en 2010 no llega al 20 por ciento. Es decir, que la masa migrato-
ria se redujo a la tercera parte y, por ende, la disponibilidad de desplazamientos
de la poblaciéon. De los datos de reduccion de las tasas de urbanizacion se
desprenden dos efectos singulares:

= La urbanizacién muestra que el ciclo de la migracién rural-urbana se cierra
mientras se abren nuevos destinos migratorios: la migracién urbana-urbana,

§ EI fendmeno es significativo: Los Angeles es la cuarta ciudad de México, Miami la segunda de Cuba,
Nueva York la segunda de El Salvador; como Quito, primera otavalefia; fa Ciudad de México-primera mixteca, o
La Paz, primera aymara.
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la transferencia internacional’ y la ocupacion de nuevos lugares de pobla-
miento al interior de los territorios nacionales®

La migracion internacional expresa un cambio.demografico del origen y
destino, porque posibilita la integracién a las redes urbanas mundiales. Es
un poderoso mecanismo de incorporacién de las ciudades latinoamericanas
a la red urbana global, mediante los flujos de poblacién, servicios, remesas
econdémicas (frisan en los sesenta mil millones de délares anuales), la cons-
truccién de puntos de encuentro en las ciudades dé-destino’y el uso de las
nuevas tecnologias de la comunicacion.t® La emigracién internacional es un
componente de integracién de los paises y ciudades de menor desarrollo
relativo, ademds de ser una forma de insercion de las ciudades de la pobre-
za al circuito de ciudades, aunque con alta asimetria. A ello se suman algu-
nos beneficios: remesas culturales (iday vuelta), formacién y calificacién de
la fuerza de trabajo, desarrollo de la tecnologia (telefonia e Internet), im-
pulso de ciertos sectores econémicos (aviacion, servicios). De esta manera,
la migracién internacional conforma, como afirma Beck (1998), “comuni-
dades simbélicas” configuradas en “espacios sociales transnacionales” que
se sustentan a su vez en comunidades transnacionales.

Las ciudades crecen a un ritmo menor, que conduce a la clausura del crecimien-
to centrifugo de éstas y al inicio del desarrollo centripeta, encarnado en la di-
namica del retorno a la ciudad construida® y al comienzo de una condicién
histérica Gnica: omitir las politicas urbanas de la ciudad de la cantidad y empe-
zar a pensar en la construccién de una ciudad de la calidad; que ponga a la

7Segin la om (2010) cerca de treinta millones de latinoamericanos viven fuera de su pais de origen (6-por
ciento). Una cifra de esta magnitud viene a ser el doble del promedio del porcentaje mundial (3 por ciento).

8 Por ejemplo, algunas de las regiones transfronterizas (norte mexicano, norte del Ecuador, Brasil-Paraguay-
Argentina) o las mutaciones del eje urbano boliviano alrededor de Potosi, La Paz y Oruro (norte-sur), al de de
Santa Cruz, Cochabamba, La Paz (este-oeste), que han diversificado el patrén de migracion interna. También
el despoblamiento de las zonas centrales de ciertas ciudades compensado con el crecimiento de sus reas
periféricas.

® El Parque del Retiro en Madrid para los migrantes ecuatorianos, Ia Plaza de la Constitucion en Santiago
para los migrantes peruanos y el Parque de La Merced para los migrantes nicaraglienses en San José, entre otros;
lugares donde construyen redes de informacién, laborales y de encargos.

19 a penetracion de la telefonia celular y el Internet en los sectores populares ha sido clave, no sélo para el
contacto en tiempo real entre el migrante y su familia, sino también para emprender novedosas actividades
econdmicas, intercambios de informacién y compras con el sistema delvery-internet-tarjeta de crédito: adquisi-
ciones por el migrante en el pais de destino y entrega de la mercaderfa su familia en el lugar de origen.

1 Alli se ubica el cambio sustancial que se vive en |a centralidad urbana de la ciudad latinoamericana: de la

centralidad fundacional se pasa en el siglo xx a la centralidad funcional (actividades financieras y comerciales) y
a inicios de este siglo la consolidacion de la centralidad tematica, tipica de la globalizacion.
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ciudad latinoamericana en una condicién Gnica y al gobierno de la urbe en uno
de sus desafios mds importantes.

La reforma del Estado

El Estado entra en un profundo proceso de reforma que se expresa en tres di-
mensiones.vinculadas al gobierno de la ciudad: la apertura econémica, que hace
que-las ciudades compitan y cooperen entre si, por encima de los Estados na-
cionales; la privatizacién, que le otorga un mayor peso al mercado bajo una
l6gica empresarial; y la descentralizacion, que construye nuevos equilibrios de
poder entre los gobiernos nacionales y los locales.

La descentralizacion revalora el municipio, convertido en actor central del
proceso, en tanto depositario de las transferencias de competencia y recursos
nacionales. Pero también desde la sociedad, se transforma en el principal suje-
to de demanda colectiva, que termina por construir nuevas formas de partici-
pacion que, a su vez, producen nuevas instituciones y nuevas formas de repre-
sentacion. Allf estan: el presupuesto participativo, la planificacién estratégica y
la cooperacién publica-privada.

Un cambio importante relacionado con la eleccién popular de alcaldes: si
en 1980 habia pocos alcaldes electos, hoy todos son elegidos democratica-
mente; lo cual suscita un cambio sustancial: las campanas electorales se
convierten en un espacio de debate sobre la ciudad y su futuro, encarnando
la constriiccién de consensos alrededor de los planes y programas de gobier-
no; es decir, de un proyecto colectivo de ciudad a través de la adhesién de la
poblacién a una propuesta mayoritaria y representativa. Esta reforma expresa
la ruptura de un tipo. de municipio delegado desde un poder central y distan-
te, hacia otro construido inversamente desde la comunidad, mds préximo a la
sociedad local; convirtiéndose en el primer eslabén del poder plblico estatal
y en la base de una democracia local que combina formas de representacion
y de participacién. El fortalecimiento de la democracia local sigue en el ejer-
cicio del gobierno con'la instauracién de mecanismos de rendicién de cuentas
(Brasil, Costa Rica), transparencia (Chile, Paraguay), revocatoria del manda-
to (Ecuador, Colombia) y dispositivos de consulta popular (Valdivia-Chile,
Manizales-Colombia, Ouro Preto-Brasil) que aparecen como mecanismos ex
post a la eleccion de las autoridades.

La reforma del Estado introdujo la l6gica privada en la gestién de la ciudad
y lo hizo bajo dos formas: una politica urbana basada en la necesidad de re-
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gular el mercado inmobiliario y mediante el cambio del marco institucional
municipal, expresado en el aparecimiento de la dindmica de la cooperacién
publico-privada en la produccién de servicios e infraestructuras, bajo el prin-
cipio de la subsidiaridad 12 Estos elementos modifican la relacién entre auto-
ridad local y sociedad local, propia del vinculo entre sociedad y Estado. Por
eso la gestion urbana y el gobierno local sufren una profunda reorganizacion
institucional en términos de su estructura organica y de su institucionalidad.

La globalizacién

La globalizacién redefine las funciones y el peso de las ciudades, convirtiéndo-
las en lugares estratégicos gracias a su condicién de nodo de integracién y a su
modificacién como nuevo actor mundial. Las ciudades —dado el peso demo-
grafico, politico, cultural, social y econdmico— alcanzan un protagonismo que,
se afirmaria se han convertido en uno de los tres actores mundiales mas rele-
vantes junto al Estado en decadenciay a las empresas transnacionales cada dia
mas vigorosas y difundidas por el planeta (Sassen, 1996). Sin las urbes la glo-
balizacién no tendria un sustento territorial donde desplegarse, porque ellas
asumen la condicién de nodo principal del sistema tecno-politico-econémico
mundial y porque adquieren una creciente funcién protagdnica en el escenario
internacional, que en muchos casos termina por competir con los ‘Estados na-
cionales (Borja, 1994).

No todas las ciudades tienen las condiciones estratégicas; porque dependen
de su ubicacién, funciones y protagonismo dentro del sistema urbano, asi como
de la competitividad y conectividad. Para existir, lo global tiene que localizarse
y lo local, para desarrollarse, ha de globalizarse; lo cual supone politicas que
generen las condiciones de cooperacién y conectividad que fortalezcan la ca-
pacidad de las ciudades y sus gobiernos municipales. Los municipios deben
formular politicas de relaciones internacionales, en caso contrario tenderan a
quedarse, porque hoy la ciudad es un actor internacional que requiere de coo-
peracion (La Paz), de una marca (Medellin), de exportacién-importacién (Sao
Paulo), de eventos internacionales de deportes (Rio de Janeiro, Guadalajara) o
de musica (Guanajuato, Lima), de ferias tecnoldgicas (Monterrey), taurinas
(Quito), comerciales (Santiago, FisA), del libro (Bogotd) y de turismo (Buenos
Aires, FIT), entre otras.

12 Subsidiaridad: "cualquier asunto debe ser resuelto por la autoridad normativa, politica o econémica més
proxima al objeto del problema”. Este principio fue el predominante en la privatizacion.
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El movimiento cosmopolita de la ciudad permite el paso de la ciudad en-
claustrada y delimitada, hacia otra que multiplica sus mutuas y plurales relacio-
nes —propias de la ciudad relacional— gracias a las nuevas lineas de politica
urbana que terminan por desbordar el sentido clasico del gobierno municipal
—aislado.y autocentrado— bajo una triple dimensién:

= Lasciudades que crecieron por efectos demograficos, por conurbacion o por
extensién de la mancha urbana, superaron el territorio del gobierno muni-
cipal para conformar gobiernos supramunicipales (Caracas o Lima), metro-
politanos (Sao Paulo o Montevideo), o mancomunidades (Bolivia).

e Lo municipal quedé corto respecto de los modelos de gestion, por el peso
del mercado venido de la reforma del Estado (privatizacion). El municipio y
las politicas municipales introducen la modalidad piblico-privado (Santia-
go o Monterrey), una nueva relacién entre lo pablico y lo privado, asi como
entre Estado y sociedad en los territorios.

« Con la globalizacién se constituye institucionalidad supramunicipal de
gobierno de la ciudad, que las convierte en actores politicos con protago-
nismo internacional. La organizacién interurbana ciudades y gobiernos
locales unidos (cGLu) plantea un cambio de lo internacional, propio de
los Estddos, a lo interurbano, esencia de las ciudades. También existen
organizaciones y redes en temas particulares: ambiental, seguridad, plani-
ficacion, capitales y género.

La ciudad gana protagonismo por su empoderamiento y porque el municipio
tiende a representarse por.si mismo, dejando de lado la tradicional ventriloquia
municipal que le obligaba a representarse a través del Estado nacional.

-El universo de las ciudades

El nivel de concentracién urbana y de redefinicién de las funciones de los terri-
torios conforman dos espacios de articulacién mundial: las ciudades medias y
pequenas, inscritas en regiones emergentes, y las grandes aglomeraciones ur-
banas convertidas en,nodos de avanzada de este proceso.
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Ciudades pequefias y medias en contextos regionales de integracion

Las ciudades pequerias y medias integradas en las llamadas regiones emergen-
tes jalonan, articulan y se proyectan bajo un.subsistema urbano-regional de

insercién internacional, conformando sistemas de ciudades pequenas, pero
globales, gracias a:

El estimulo de algin sistema productivo regional, como el Claster del Salmén

en Chile, el turismo en Machupichu-Cuzco en Perl o la Media Luna en

Bolivia, que cuentan con ciudades articuladas al mundo, gracias a la expor-

tacién de servicios o productos, o los casos de ciudades medias y pequenas

vinculadas a las grandes ciudades.

El peso de las regiones ricas ubicadas en dmbitos estratégicos de la globali-

zacién ancladas a las regiones econdmicamente mas dindmicas: Monterrey en

Meéxico por el TLcan hacia Estados Unidos, Santa Cruz en Bolivia, por el peso

del Mercosur; Guayaquil, en Ecuador, hacia la cuenca del Asia-Pacifico. -

El fortalecimiento de las asimetrias complementarias en las fronteras nacio-

nales genera auge econdémico, atraccién poblacional y conversién en plata-

formas internacionales. Sin embargo, hay una contraparte negativa en las
fronteras: los mercados ilegales generan delitos conexos con alta violencia.

Esta ambivalencia ha generado espacios interesantes de integraciéon multi-

nacional, donde las ciudades y sus gobiernos se vinculan. Como ejemplo de

formas de gobierno intermunicipal de caricter internacional tenemos:

° Mancomunidad de municipios en distintos paises, que administran uno
0 varios servicios; éste es el caso de los residuos sélidos y medio am-
biente entre Tulcan, en Ecuador, e Ipiales, en Colombia, nacido en un
contexto de ruptura de las relaciones diplomaticas. Casos parecidos
existen entre ciudades ecuatorianas y peruanas o argentinas y chilenas;
y, mucho mds, en las ciudades fronterizas de Centroamérica.

° El hermanamiento municipal tiene un caso embleratico constituido
entre cuatro municipios de cuatro paises distintos: Manaos, Brasil; Iqui-
tos, Per(; Leticia, Colombia, y Nueva Loja, Ecuador, para el desarrollo de
infraestructura internacional y enfrentar el narcotrafico.

° La asociacién entre municipios opera a partir de los acuerdos de Paz
firmados entre Per( y Ecuador: existe la rotacién de los cuadros direc-
tivos maximos y una personerfa juridica para la llamada Asociacién
Binacional de Municipios del Sur del Ecuador y del Norte del Perd
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- (Abimsenop ). También el caso de la Regién del Trifinio, donde cuaren-

ta'y cinco municipios fronterizos con seiscientos setenta mil habitan-

.. tes de Guatemala, El Salvador y Honduras proponen el Plan de Desa-
~+.rrollo Trinacional Fronterizo: .-

- o Laformacién de dreas metropolitanas en ciudades fronterizas de Méxi-
co y Estados Unidos, organizados de forma espejo, o en la regién de la
llamada Triple Frontera entre Brasil, Argentina y Paraguay, con Foz do
lguagu (Brasil), Ciudad del Este (Paraguay) y Puertolguazl (Argentina).

Las ciudades metropolitanas como nodos de articulacién mundial

Las ciudades metropolitanas logran vincularse al sistema urbano como nodos
articuladores (funciones centrales) gracias al tamano de sus mercados, a la
vocacién productiva, a la innovacién, al peso de sus instituciones y al protago-
nismo internacional, convirtiéndose en parte medular del anclaje del sistema
urbano de América Latina al mundo. Las aglomeraciones metropolitanas son
unidades territoriales complejas; grandes y fusionadas, que buscan nuevas for-
mas de gobierno. i

No son suficientes la mancomunidad, el sindicato o la fusién de municipios;
es imprescindible.un gobierno metropolitano integrado, que ademas cuente con
una légica supra e intermunicipal, y que incorpore las dimensiones provincial y
estatal, seglin cada contexto. Pero no es facil porque no es solo técnico: la cons-
truccién de una nueva instancia institucional de gobierno pone en entredicho el
tradicional equilibrio de poderes frente al gobierno nacional. Esta consideracién
es mucho mds significativa en los pafses con alta primacia urbana, porque signi-
ficaria la existencia de una disputa de poderes entre el gobierno del pais y el de la
ciudad metropolitana.

El caso de Chile es ilustrativo: la regién metropolitana de Santiago concen-
tra el 41 por ciento de la poblacién nacional y se despliega en seis provincias y
cincuenta y dos comunas. Dos reflexiones: la primera, Santiago tiene un nivel
muy alto de concentracién de poblacién y una elevada fragmentacion institu-
cional (multiples comunas); v, la segunda, si se constituye una sola autoridad
de gobierno metropolitano, tendria un peso politico como el del presidente de
la repUblica y un grado de representacién y legitimidad metropolitana comple-
ja y difusa. La creacién de una instancia de poder metropolitana implica una
reestructuracion del poder nacional y una reconfiguracién de las instancias de
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gobierno local, que deberian superar la cultura politica local de los municipios
y sectorial de los gobiernos nacionales.

Las aglomeraciones metropolitanas que mas cambian son las capitales, ademds
de ser las que mas limitaciones tienen para asumir una nueva forma de ejercicio
del poder. Primero, porque la descentralizacién del Estado cuestiond la capitalidad:
el imaginario de representacion nacional, la localizacién de los poderes.centrales
y el sistema de redistribucién de recursos econémicos. En, segundo lugar, los
procesos de privatizacion disminuyeron la oferta de empleo estatal, cambiando la
naturaleza de la ciudad: de politico-administrativa a una de base econémica de
servicios y produccion.

Silas ciudades capitales sufren un impacto significativo por los procesos de
descentralizacién y privatizacion, tienen un capital social que lés permite supe-
rar ese impasse para renovar su vocacién (Putnam, 1994). Las funciones propias
de la capitalidad con la ubicacién de aparatos estatales, la concentracién de
misiones diplomaticas y la localizacién de firmas de punta, les permite conver-
tirse en motores econémicos de punta, articulados a un mercado de trabajo que
tiene umbrales de servicios regionales y una estructura de administracién pd-
blica particular. Pero no es cuestion de inercia, porque se requiere de un gobier-
no local que genere una politica urbana altamente creativa

Muchas capitales iniciaron procesos de transformacion de sus estructuras:
Quito adquiere la condicién de cantén especial con la creacion del Distrito
Metropolitano (1992) y con la Constitucién aprobada én 2008. Bogota asume
la condicién de Distrito Capital con la Constitucion de 1991 La ciudad de
Meéxico tiene un estatuto diferente a los treinta y dos estados que forman el
Estado de la Unién. Buenos Aires, Caracas, Lima, Montevideo y La Paz, entre
otras, no dejan de tener elementos similares.

Los gobiernos de las ciudades capitales pueden ser

* Laconformacién de un drea metropolitana, como la de San Salvador (AMSS),
que cuenta con una unidad urbanistica compuesta por catorce'municipios. Su
"gobierno parte de la conformacién del Consejo de Alcaldes del Area Metro-
politana de San Salvador (Coamss) que, a su vez, crea la Oficina de Planifi-
cacién del Area Metropolitana de San Salvador (OPAMSS) como Secretarfa
Ejecutiva de la anterior, con fines de Planificacién y de Control del Desarrollo
Urbano del area metropolitana.

e La absorcién de espacios circunvecinos (conurbacién), nacida del creci-
miento de la mancha urbana que demanda gobiernos supramunicipales y
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pluriestatales para formar una aglomeracién metropolitana, a la manera
de un enjambre de jurisdicciones entrecruzadas, donde sobresalen la ciu-
dad de México (Estado de México, Distrito Federal, ciudad) y Buenos
Aires (Gran Buenos Aires, ciudad de Buenos Aires).

= Laarticulacién de lugares distintos, discontinuos y distantes —gracias a que
la globalizacién conduce a la existencia de ciudades configuradas en espa-
cios sociales transnacionales (remesas, migracién, inversion)— requieren de
un gobierno local con enfoque de relaciones interurbanas, de competitividad,
de conectividad y de marca, entre otras.

= La unicidad del terrjtorio genera un tipo de gobierno en el que no hay sub-
divisiones en su interior y tampoco incorporaciones de jurisdicciones terri-
toriales distintas. Alli estan los casos de Montevideo y de Quito que, sin
perder la unidad politico-administrativa del territorio, producen una des-
concentracién de unidades administrativas, pero mantienen una légica de
gobierno centralizado Unico.

= El modelo més difundido es el fragmentado, con la presencia en el mismo
territorio de un conjunto de gobiernos locales auténomos; los mas llama-
tivos son: Santiago con seis provincias y 52 comunas, Lima con dos mu-
nicipios provinciales y 46 municipios distritales, y el Distrito Metropoli-
tano de Caracas con el Distrito Capital y cinco municipios.

Las aglomeraciones metropolitanas exigen su reestructuracién en la linea de la
desconcentracion de las entidades dentro de los municipios, pero sin perder la
condicién de gobierno de totalidad. Los casos de Bogotd con veinte alcaldias
menores; San Pablo con treinta y una subalcaldia, agrupadas en nueve regiones;
Montevideo con ocho municipios, y Quito con once administraciones zonales,
son casos a considerar:

La capitalidad también se redefine con una capitalidad compartida entre
ciudades: Chile, con la sede del Parlamento en Valparaiso, distante de
Santiago, sede del gobierno nacional, mds por alejarlo del Ejecutivo en la
época de Pinochet que por acercarlo a la poblacién. Bolivia, donde Sucre
es la capital ‘constitucional con poderes limitados y La Paz sede de los
poderes Ejecutivo y Legislativo. Pero también Brasil reubica la capital de
Rio de Janeiro a Brasilia a principios de los sesenta.
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Cada gobierno de las ciudades metropolitanas responde a las condiciones del
territorio que las contiene y cuentan con modelos de gestién especificos, como
se describe enseguida:

= Concentrado plblicamente, donde la funcién principal de la gestion va en
la Imea de lo que se denominarfa una ciudad-Estado. Los casos paradigma-
ticos serian la ciudad de México, Sao Paulo y’Buenos Aires, inscritos en
Estados federales.

* Fragmentado plblicamente, que tienen una variedad alta de agencias pi-
blicas y privadas, como las empresas, direcciones, corporaciones, patronatos
o fundaciones. Los casos de Lima y Bogota lo ilustran bien.

» La cooperacién plblico/privado, que se ancla en los planes estratégicos, la
promocién econémica de la ciudad (mercadotecnia) y la politica de asocia-
ciones con cdmaras o sectores de capital® Los casos mas relevantes son
Guayaquil, San Salvador y Santiago.

El gobierno de la ciudad relacional:
un actor estratégico internacional

La nueva funcionalidad de la ciudad tiene como contrapartida el fortaleci-
miento del poder principal del desarrollo urbano y de la sociedad local: el
municipio, que auspicia un incremento del protagonismo de las ciudades. Esta
emergencia deviene de la confluencia de varios elementos, entre los que se
destacan dos: el proceso de descentralizacién que privilegia la via municipal
y el cambio de la sociedad local que logra construir nuevas formas de-parti-
cipaciéon y representacion.

La descentralizaciéon como equilibrio

La descentralizacién es un proceso histérico que busca distribuir equilibrada y
democraticamente la centralidad —el poder—, entre-entidades piblicas reci-
procamenteauténomas, con.la finalidad de profundizar la democracia, potenciar
el desarrollo econémico y mejorar la calidad de vida de la poblacién. La-descen-
tralizacién nace en las reivindicaciones de los territorios que se expresan en dos

13 En Cordoba, el sector privado tomé un papel importante junto con la municipalidad en la definicion del
futuro de la ciudad plasmado en el Plan Estratégico.
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formas: por un lado, las regiones ricas demandan la privatizacién del Estado y
mayor. autonomia frente a la ciudad capital; porque menoscaban los vinculos
con las regiones mas dindmicas: Santa Cruz al Mercosur y Guayaquil a la Cuenca
del Pacifico. Por otro lado, las regiones pobres reivindican mayor presencia del
Estado, por aumento de la inversién publica (Colombia, Brasil), mayor represen-
tacion (pueblos y nacionalidades indigenas) o creacién de nuevas entidades te-
rritoriales (Ecuador Bolivia). Esto significa que hay dos proyectos de descentra-
lizacién: uno con menos Estado y otro con mas Estado.

La descentralizacién se menoscaba si no existe un equilibrio entre lo hori-
zontal, vertical y territorial.

* Horizontal. Se fortalecen los poderes ejecutivos en menoscabo de las otras
funciones del Estado, como se percibe en algunas reformas constitucionales.
Este fenémeno a nivel nacional (Ejecutivo, Legislativo) tiende a reproducir-
se en los gobiernos intermedios (gobernador, prefecto o intendente) y en
los gobiernos locales, donde el alcalde (jefe de gobierno, intendente, pre-
fecto) tiene preeminencia sobre el Concejo Municipal (cdmara, concejo
deliberante, asamblea). Lo que ocurre a nivel nacional se reproduce en las
provincias y municipios, lo cual abona a la crisis del sistema parlamentario
y en la recentralizacién horizontal.

= Territorial. Se redefinen los poderes dentro del Estado, pero sin modificar
la l6gica concentradora y excluyente de los territorios. En América Latina
se transfieren recursos econdémicos y competencias a los niveles subna-
cionales, sin que se atente el crecimiento de las grandes aglomeraciones
metropolitanas.

e La transferencia de recursos econdémicos y competencias a los gobiernos
subnacionales —como de hecho asi ha ocurrido— ha generado gobiernos
locales con mas peso relativo frente al gobierno nacional, pero mas débiles
para la gestién de la ciudad, debido al fortalecimiento del mercado por la
via de la privatizacién.

= Ladescentralizacién no puede descuidar el centro; porque mientras mayor
autonomia exista es mds necesaria una centralidad sélida y fuerte. En caso
contrario tendremos una realidad centrifuga que crea soberanias, que rom-

* En Ecuador, en los Gltimos treinta afios se han creado tantos municipios como a lo largo de la historia
nacional: 45 por ciento de los municipios tienen menos de veinticinco afios de vida y el 78 por ciento tienen
menos de cincuenta habitantes. Son municipios nuevos y pequefios y ha prevalecido el fraccionamiento sin fin
del territorio nacional, por encima de la integracion.
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pe los equilibrios y que no genera redistribucién econémica. La necesidad
de un centro fuerte es importante para generar un filtro que atende los
impactos negativos y potencie los efectos positivos de la globalizacion. El
centro no debe ser eliminado, sino distribuido democraticamente; por eso
la autonomia debe entenderse como un concepto de subordinacién; porque
sélo es posible dentro de un Estado; en caso contrario se construye sobe-
rania, lo cual implica crear otro Estado.

La descentralizacién de una competencia implica una descentralizacion de la
sociedad: cuando se transfiere la educacion, se descentralizan los docentes y
los estudiantes; lo cual conduce a una modificacién de la relacién sociedad/
Estadoy a la existencia de fuerzas sociales favorables o contrarias al proceso.

El nuevo escenario local

La transformacién del municipio depende del Estado y sus reformas, pero tam-
bién de su nuevo vinculo con la poblacién. El cambio en el conjunto de la so-
ciedad local proviene de las transformaciones en la base productiva, que lleva a
un nuevo sistema politico: tipos de liderazgo, formas de participacion popular
y mecanismos de representacién social.

En 1980 los gobiernos centrales, con excepcidn de siete paises, nombraban
a los alcaldes. Catorce afios después, la mayoria de paises elegian localmente
sus autoridades municipales, momento a partir del cual se rompe la tradicién
de delegar la autoridad a los alcaldes. En este momento se cierra el ciclo de la
delegacién y se abre el de la representacién en la escena local. El fendmeno de
a eleccion se generaliza desde fines de los ochenta del siglo xx: Bolivia inicia en
1985 esta nueva fase de seleccion de alcaldes, luego siguen Colombia (1988),
Venezuela (1989), Chile (1992), Paraguay (1991), Panama (1994) y Costa Rica
(1998). Hoy tenemos que en América Latina todos los alcaldes y concejales son
electos democraticamente, sin que se les delegue desde un érgano superior.

La eleccién popular de los alcaldes en Buenos Aires (1996) y en la ciudad
de México (1997) cierra el ciclo de la representacién por la via electoral en
América Latina, en tanto son las dltimas ciudades en elegir democriticamente
sus autoridades, con lo cual todas las autoridades municipales de la regién son
nominadas directamente por la ciudadania. Estos resultados determinan que
todas las ciudades tengan autoridades electas y que los gobiernos locales abran
un nuevo cauce: profundizar la via ciudadana de salida a la gobernabilidad de
la ciudad latinoamericana.
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La eleccién de las maximas autoridades de las ciudades metropolitanas, in-
troduce un elemento de equilibrio de poderes, en tanto que su construccién se
realiza autdnomamente respecto de los poderes superiores del Estado, y también
permite augurar el paso de la democracia representativa a la participativa.

El gobierno de la ciudad

De manera correlativa a todo este proceso, se vive un cambio en los municipios
de América Latina que, incluso, lleva a una modificacién en su denominacién:
de municipio a gobierno local. La mutacién tiene que ver, por un lado, con la
transformacién de la sociedad local, en tanto que se promueven nuevos sujetos
sociales, como mujeres, indigenas, pobladores, ambientalistas y jévenes, que
conducen a la renovacién de los liderazgos. Y, por otro, con la profundizacion
de la via municipal de descentralizacién, que lleva a una hegemonia del muni-
cipio entre los poderes locales.

Los modelos politicos

El modelo del gobierno de la ciudad esta vinculado al municipio; lo cual permite
que la ciudad latinoamericana tenga un 6rgano publico con amplia legitimidad y
poder. Este proceso proviene de una doble situacién: por un lado, del proceso de
descentralizacion del Estado, que privilegié al municipio como depositario central
de las transferencias de recursos y competencias, lo cual le otorga una mayor
capacidad de respuesta ante las demandas de la sociedad y, por tanto, de ma-
yor legitimidad social. Y, por el otro, porque en las ciudades se fortalecen y amplian
las bases sociales de sustentacién del municipio, gracias al proceso de democra-
tizacion de la escena local (eleccién, rendicion de cuentas, transparencia)

Sin embargo este proceso no es homogéneo, porque UNos Municipios tienen
mayor dinamismo que otros, sea por su ubicacién en la red urbana nacional e
internacional o porque han logrado un posicionamiento favorable en la coyun-
tura. También es heterogéneo porque dentro de la administracién municipal se
producen cambios con distinta intensidad y bajo légicas de gestion diferentes.

En esta nueva coyuntura urbana, el Ejecutivo municipal presenta una mu-
tacién importante: transita del municipio de notables (caciquil, patronal) hacia
un municipio moderno y democratico donde aparece con mucha claridad el
posicionamiento de distintos modelos de gestién y de politicas de intervencién
urbana que se expresan, finalmente, la existencia de actores diferentes que
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encarnan distintos modelos de gobierno de la ciudad. Si esto ocurre en la ad-
ministracién municipal, en el dmbito de los concejos municipales también
existen modificaciones. Se observa un debilitamiento relativo de los concejos
municipales expresado en las siguientes situaciones:

» ‘La profusién de las empresas municipales privilegian lo sectorial y las deci-
siones de politica urbana se trasladan de los concejos municipales, origina-
dos por voluntad popular, hacia los directores de las empresas, constituidos
corporativamente, lo cual construye una nueva forma de representacion.

» El desarrollo de los planes estratégicos conforman cuerpos de decisién su-
pramunicipales —a la manera de asambleas locales— donde la representa-
cién se hace funcional a la cooperacién entre los sectores publico, privado
y comunitario.

» Lanecesidad de democratizar la toma de decisiones para definir prioridades
de inversi6n lleva a la generalizacién del presupuesto participativo, donde
las partidas las discuten con las organizaciones de base territorial (organi-
zaciones barriales, comunitarias) y sectorial (salud, educacién) de la ciudad.

Este debilitamiento relativo de los concejos municipales se produce en el con-
texto de la critica a lo politico, asi como de ampliacion de la representacion
social, a través de cauces distintos a los partidos. Mientras que en el primer caso
hay una representacion sectorial, corporativa y delegada, en el segundo y terce-
ro hay un intento de ampliar la representaciény socializar el manejo de la ciudad,
mas alla del dmbito municipal. Sin embargo, en términos politicos, se encuentran
dos modelos explicitos de gobierno de la ciudad:

e Eluno de tipo empresarial, que impulsa la via mercantil privada y la sobe-
rania del consumidor, en la que lo pablico es visto como un freno al desa-
rrollo. La nomenclatura de alcalde cede ante la de gerente, porque busca la
eficiencia a partir de la administracién de los servicios y la propuesta se
inscribe en la profundizacién de la ciudad del mercado como salida a la
ciudad del caos, sustentada en un modelo privatizador basado en una doble
critica: a) lo pablico es ineficiente, lo privado es eficiente y b) lo estatal es
centralizacién, lo privado es descentralizacién.

El modelo de la ciudad del mercado parte de la critica a lo estatal y a lo
pablico y lo hace desde la perspectiva de la sociedad civil. En este caso, la
estructura municipal se compone principalmente de empresas, fundaciones y
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corporaciones de caracter privado, que corporativizan la representacion social
y sectorizan la accién municipal en los servicios. Por esta via se modifican las
relaciones de equilibrio y contrapeso entre Ejecutivo/Legislativo en todos los
niveles de la estructura estatal,”® tanto que la aprobacién del presupuesto
municipal, el plan de obras o la planificacién de la ciudad se hace en escena-
rios fragmentados. de representacion; produciendo una concentracién de las
decisiones en el ambito privado sobre el plblico, en el alcalde sobre el conce-
joyen el capital sobre el trabajo. La administracién privilegia la prestacién de
servicios, lo cual conduce a una estructura de ingresos presupuestada sobre
la base de.tasas mas que sobre impuestos. Los casos exitosos de esta corrien-
te.son Guayaquil, Monterrey, Santiago y Lima.

* El otro, que pretende atemperar la crisis bajo un enfoque que le asigna un
mayor significado a la ciudadanfa, tiene un enfoque de derechos y de peso
enlo publico. El alcalde se define como jefe de gobierno, conceptia la accién
municipal desde una vision de totalidad e incorpora la participacién en su
esquema de gobernabilidad. El modelo de la ciudad de lo publico parte de

“su necesaria resignificacion en una doble dimensién: la referida al aparato
municipal, para fortalecerlo (estatal, piblico, gobierno, participacién) y la
relacionada con el espacio publico, en el entendido de que la ciudad es el
espacio publico (organizacién espacial, identidades, integracién, constructor
de derechos). En este caso, se habla mds de gobierno local, con un amplio
abanico de competencias. Se postula la ciudad de todos, el presupuesto
participativo, planificacién estratégica y el alcalde se convierte en el jefe del
gobierno local. Los casos mds llamativos son los de ciudad de México, Por-
to Alegre, Bogotd y Montevideo, entre otros.

La planificacién urbana

Uno de los elementos fundamentales de la accién municipal tiene que ver con
la planificacién urbana.® Su enfoque se encaminé a incentivar el ordenamien-

15 Esta es una tonica general en América Latina, por cuanto hay un crecimiento significativo del presiden-
cialismo que genera dos efectos contrarios a la descentralizacion: por un lado, se tiene un incremento del peso de
los ejecutivos sobre los parlamentos en todas las instancias nacionales y subnacionales que rompe con los
equilibrios de poder y, por tanto, de las autonomiasy, por el otro, en la relacion nacional local se introduce este
factor discordante: mas competencias y recursos en el dmbito subnacional en un contexto de fortalecimiento de
la figura presidencial.

16 La planificacion urbana nacio6 en Inglaterra a mediados del siglo xix, con la Revolucion industrial, para
mitigar los efectos ambientales debido al traslado de los medios de produccién y de la migracion de la poblacion
del campo a la ciudad .
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to del territorio a través de los usos de suelo, produccién de servicios y ma-
nejo de densidades. De esta manera, se buscaba, por razones de salud publi-
ca, garantizar la separacién de la industria con la residencia, asi como.reducir
las densidades de poblacién con la finalidad de aminorar las epidemias
(cuarentena). Esta motivacién de la planificacién cambié gracias a los avances
de la salud publica, con lo cual la nocién de zona-homogénea pierde sentido,
convirtiéndose en una "externalidad” negativa para el capital ¥

La planificacién urbana en América Latina entré con fuerza hacia los afos
treinta del siglo xx y lo hizo como elemento central de las politicas urbanas. Fue-
ron propuestas normativas que regulaban y ordenaban el mercado inmobiliario
con tres instrumentos bdsicos: la zonificacion, las densidades y los servicios.
Posteriormente, con la recesién generalizada de la planificacion centralizada de
los noventa, esteinstrumento entréen crisis; lo cual abre la posibilidad de construir
varias salidas: ciudades y paises la descartan, otros la asumen parcialmente y
también se produce una redefinicién de la linea de la facultad planificadora de los
gobiernos locales. La descentralizacién también abona a la planificacién, en tanto,
se pasa de la planificacién central hacia la planificacién local. Esto significa que
no hay una secuencia lineal y homogénea en los planes, pues en la actualidad
encontramos algunas situaciones:

e Remozamiento de la planificacién urbana clasica, que encuentra en paises
como Meéxico, Colombia y Brasil un espacio propicio para su desarrollo. El
de Brasil es un caso emblematico, cuando creé el Ministerio de las Ciudades
y lo hizo en un contexto de alta descentralizacién. Pero también hay casos
mds interesantes a nivel local: Bogot, Curitiba, Porto Alegre y Quito.

e El desarrollo de la planificacién estratégica, nacida en los ambitos empre-
sariales privados (Harvard-Boston) da un giro y penetra en las politicas
publicas de la ciudad. El ejemplo emblematico es Barcelona, que se difunde
en la region. De la propuesta normativa se pasa a la bisqueda de una visién
compartida de ciudad, donde los agentes econémicos y los actores sociales
construyen un consenso alrededor de las lineas principales del desarrollo
urbano. Hay casos interesantes de planificacidn estratégica en las ciudades
de Rosario, Argentina, de Santiago, Chile; de Puebla, México, y de ciudad de
Guatemala, Guatemala, entre otras; también existen planes estratégicos
sectoriales como los de cultura en Buenos Aires, de seguridad ciudadana de

7 La zonahomogénea incrementa los tiempos de viaje, hace mds distantes las actividades urbanas, impone
restricciones a laindustriade la construccion y al capital de promocion.



f. Carndn: Eldesafio politico del gobierno..

la Provincia del Chaco, de desarrollo local de Trujillo en Perti o del Centro
Histérico de Quito (1991).

La propuesta de los llamados grandes proyectos urbanos (GPu), nacida en
Estados Unidos alrededor de los megaproyectos, logré posicionarse con
fuerza en América Latina desde los afios noventa, operando bajo la légica
de cooperacién publico-privada. Este fue el caso y en su momento de los
proyectos de ciudad que se construyeron alrededor de los juegos olimpicos
en Barcelona, de Malecén 2000 en Guayaquil, de la Costa Verde en Lima o
Puerto Madero y sus alrededores en Buenos Aires.

La nueva planificacién de las ciudades es un hibrido que intenta recuperar su
condicién de vértice ordenador del conjunto de la ciudad, pero bajo un criterio
policéntrico, donde la motivacién no es el “suefio de un orden” homogeneizador,
sino mds bien la posibilidad de construir "mdltiples érdenes simultineos”. La
planificacion urbana debe superar —no dejar de lado— su tradicidn fisica y
estratégica para construir el gran proyecto de ciudad, desde la relacién gobier-
no local-ciudadania; en tanto sujeto social (municipio) con voluntad (deseo,
objetivo) con voluntad consciente (diagnéstico).

El ensamble de los servicios urbanos

Las infraestructuras urbanas son la base material de la ciudad y son elemento
crucial de las politicas urbanas, por eso la relacién entre ciudad, gobierno local
e infraestructuras urbanas es indisoluble. La funcionalidad de las infraestructu-
ras en la ciudad se caracteriza por

e Las infraestructuras son el soporte principal de las actividades urbanas, por
cuanto las viviendas no pueden existir sin agua potable, el comercio sin ener-
gia eléctricay la industria sin la recoleccién de residuos sélidos; pero también
el funcionamiento de la ciudad depende de ellas, porque el flujo de los servi-
cios, informacién y personas depende de aquéllas, tanto como la necesidad
de integrar la produccién con el consumo; la recreacion con la educacion, la
administracion con el comercio 8

18 *La insuficiencia de servicios urbanos limita el aumento de la productividad de las empresas comerciales
y las unidades familiares urbanasy, por lo tanto, la contribucién de las cudades al desarrollo econémico”. (Ban-
co Mundial, 1991: 451}
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« Las infraestructuras urbanas son los componentes que permiten organizar
la ciudad y dotarla de una estructura identificable. El transportey la vialidad
permiten delinear el modelo expansivo de la ciudad de México; el agua
potable define la cuota urbanizable de Quitoy el espacio publico en Buenos
Aires construir la grilla sobre la cual se asienta.

« Lasinfraestructuras son un instrumento poderoso de politica urbana, porque
a partir de éstas se definen lineas de accién publica destinadas a‘la redistri-
bucién social (tasas) y territorial (segregacion urbana), a la-definicién de la
accesibilidad (centralidad), a la construccién de los estimulos para la loca-
lizacién industrial (parques industriales), a la ubicacién del comercio (cen-
tros comerciales), a la produccién de los niveles de competitividad (talento
humano), a la construccién de centralidades urbanas (nodos tematicos) y
a la mejora de la calidad de vida de los habitantes urbanos.

El tema de las infraestructuras es de vieja data en el desarrollo urbano, al extre-
mo que se dirfa que son consustanciales a la ciudad. Esta afirmacién supone
que el conjunto de las infraestructuras se modifican histéricamente en relacion
con la ciudad: asi, por ejemplo, en la ciudad frontera, las infraestructuras prin-
cipalesestaban destinadas a la construccién de los asentamientos humanos de
la periferia y a buscar los mecanismos de integracién a la ciudad central; esto
es, destinados a la habilitacién de suelo urbano parala localizacién de poblacion.
Sin embargo, por el tamafo de la demanda y su cardcter ilegal, fue muy dificil
solventar estas infraestructuras, lo cual condujo a mecanismos informales o
ilegales, que reprodujeron la problemdtica. En energfa eléctrica (“tallarines”), los
incendios frecuentes; en agua potable (tanqueros), con problemas de salubridad;
en evacuacién de desechos (cielo abierto) en contaminacién. Estos asentamientos
humanos no generaron ciudad y los servicios fueron mds costosos y de inferior
calidad a los producidos reglamentariamente; por lo cual la ciudad formal perdia
y la informal también. Las ciudades de pobres son pobres y los pobres de las
ciudades pagan muchomas y reciben servicios de menor calidad que los habitan-
tes formales de la ciudad. La pobreza result6 ser muy cara, en todos sentidos.
Estasdemandas de necesidades basicas se cierrany, simultaneamente, se abren
otras, propias de la ciudad relacional: conectividad, cooperacién-competitividad
y posicionamiento. Este salto significa un cambio de la funcionalidad de las in-
fraestructuras, un incremento del peso relativo de otras y también el aparecimien-
to de nuevas. En la ciudad relacional, las infraestructuras demandadas son distin-
tas, porque las relaciones interurbanas son el elemento central de su desarrollo.
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Por eso los servicios urbanos vinculados a las nuevas tecnologias de las comuni-
caciones, como la telefonia, los puertos, los aeropuertos, la Internet y las autopis-
tas son esenciales; pero también lo son las infraestructuras ligadas a las finanzas
(teletrabajo, Internet), a la produccién (energia eléctrica, agua potable) y a la
calidad de vida (seguridad, educacién).

Con los procesos de reforma del Estado toma impulso la discusién de las
modalidades de gestion de las infraestructuras, siendo uno de los elementos
cruciales de las politicas. La descentralizacion y la privatizacion son los ejes que
conducen esta situacion, porque

» Lalocalizacién de algunas fases del proceso productivo y la internacionali-
zacién de otras generan una nueva division internacional del trabajo y lo
hacen de una manera interconectada Alli estan los enlaces que se perciben
de la telefonia, donde la gestion del servicio es global, a través de empresas
transnacionales espafiolas o mexicanas, y la produccién es del dmbito local,
pero bajo regulaciones nacionales; lo cual incrementa la tensién entre una
gestion cada vez mas global de los servicios y una produccién mas local. En
este caso la funcién de los Estados nacionales es importante y deseable.

= Ladefinicién de quien las produce: el sector piblico, el privado o una com-
binacién de los dos; la que estd matizada por las definiciones de monopolio
natural, como es el caso del agua potable en México o de la infraestructura
estratégica.que viene del transporte masivo en Medellin con su metro.

Es innegable que en unas ciudades las infraestructuras se generan desde el dm-
bito publico local, como la recoleccién y disposicion final de la basura (Loja, San
José); o desde el nivel nacional, tal cual ocurre con el transporte masivo en Santo
Domingo y Chile. En otros casos son mds privados, como ocurre con |a trans-
portacién del Transantiago, o también de ciertas urbes donde la cooperacién
pablico-privado se impone: el caso de la Empresa Eléctrica Quito, porque es
una sociedad de economia mixta donde hay capitales privados, municipales y
nacionales.

El modelo de gestion municipal también se especifica con las politicas de
ingresos a tres niveles: primero, si tienen mayor peso los impuestos quiere decir
que existe mayor flexibilidad y discrecionalidad; segundo, si el énfasis estd en el
cobro de las tasas, se afirmaria que la accién municipal es fundamentalmente
sectorial; y tercero, si el cobro de los servicios se realiza por medio de tarifas,
significa que hay un predominio del modelo privado de gestion. Sin embargo, en

a3
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la realidad hay una combinacién de estas tres opciones, aunque siempre exista la
hegemonia de uno de ellos.

También se debe sefalar que en la actualidad las infraestructuras son mas
numerosas que antes, porque lasinfraestructuras se producen histéricamente. Por
ejemplo, no hace mucho tiempo las infraestructuras de la Internet no existian; la
radio y la televisién no han estado presentes siempre; y las infraestructuras de los
dispositivos de seguridad ciudadana se han modificado con el paso del tiempo.

Adicionalmente, en las ciudades pequenas el tema de la transportacion
urbana no es tan importante para su funcionamiento, porque probablemente
sea suficiente con la vialidad; en una urbe grande serd mds significativa la
transportacién o incluso la movilidad. Es mas, histéricamente se afirmaria que,
en principio, las ciudades sélo demandaban infraestructura vial para la traccién
animal o la movilidad peatonal; luego es mas relevante la infraestructura del
transporte —sobre todo cuando aparece el vehiculo a motor—, posteriormen-
te el de la movilidad multimodal y en la actualidad la conectividad.

Una ciudad portuaria como Valparaiso necesita una infraestructura diferen-
te a una ciudad turistica como Cancin; una centralidad histérica como Guana-
juato requiere infraestructuras distintas a las de Cartagena, o una ciudad capi-
tal como Tegucigalpa demanda servicios diferentes a una ciudad como Sdo
Paulo. Las ciudades de altura, como La Paz, requieren una climatizacién dife-
rente a las del llano, como Santa Cruz, en el mismo pais.

En otras palabras: el tamafo, tipo y momento histérico de cada ciudad
determina las caracteristicas de las infraestructuras que requiere. No hay, ni
debe haber soluciones Gnicas a realidades diferentes. Pero ain mds: las in-
fraestructuras no pueden pensarse aisladas unos de otras; hoy mds que nun-
ca estan absolutamente relacionadas, como un enjambre de'redes. Ademas,
todas las infraestructuras son multifuncionales; por ejemplo, la basura tiene
un ciclo claro de produccién, recoleccién, disposicion final; pero también
sirve para reciclar como compostaje, vidrio o plastico para generar energia; lo
significa que los enlaces son multiples, segiin cada una delas fases o cada una
de sus derivaciones.

Si antes el agua potable se distribuia de manera auténoma de la energia
eléctrica y ésta independiente de la telefonia, ahora esto es impensable. Las in-
fraestructuras dejan de ser auténomas y cerradas, para volverse abiertas y relacio-
nadas. Ahora los servicios no sélo estan vinculados entre si, formando una verda-
dera trama integrada de servicios, sino que también los ambitos socioterritoriales
han variado notablemente, al extremo de que hoy existe un verdadero acople de
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= Larevolucion cientifico tecnolégica en las comunicacionés y las demandas
venidas de una economia internacionalizada permiten crear un ensamble
global de ciertas infraestructuras vinculadas a la Internet, al turismo, a la
migraciones y a los mercados. El espacio de los flujos'se fortalece y las
distancias territoriales se reducen, con lo cual las infraestructuras de movi-
lidad-conectividad asumen una funcién privilegiada.

* laciudad es el espacio publico y éste, el lugar donde se despliegan las in-
fraestructuras, como base material de la urbe, a la manera de una red de
redes o de un ensamble urbano de las infraestructuras. Es el lugar comdn
donde la gente se encuentra; el espacio donde las infraestructuras y sus
servicios se integran, ademads de ser el dmbito donde se construye el pen-
samiento civico a la manera de una comunidad politica.
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