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GESTION DE LAS AREAS
METROPOLITANAS
Coloquio Técnico

La falta de institucionalizacion y la debilidad financiera, una
escasa definicion territorial y su vinculacion al modelo de de-
sarrollo nacional, entre otras, son algunas de las cuestiones
gue motivan la realizacion de un coloquio técnico sobre la Ges-
ti6n de las Areas Metropolitanas. Celebrado en la ciudad de
Buenos Aires, sus principales puntos de discusion, a modo de
grandes unidades tematicas, se estructuran a partir de los re-
sultados proporcionados por una investigacion en la materia
llevada a cabo previamente en cinco aglomeraciones iberoa-
mericanas. Los objetivos del evento son fomentar el conoci-
miento de las problematicas de gestion, establecer estrategias
de intervencion e intercambiar experiencias en tal sentido.

On the handling of metropolitan areas. A technical talk-in
held in Buenos Aires, september, 1990.

The lack of official channels, weak funding, an all but non-
existant definition of land usage allocation and the fact that this
latter is intimately tied in with the nation's particular mode of de-
velopment, these among other considerations of weight are
here described as having motivated the holding of an open dis-
cussion on the handling of Metropolitan Areas. Held in Buenos
Aires, its major headings for discussion found structure in the
findings drawn from a previously undertaken study of five iber-
american conglomerations. The gathering hoped to encourage
a laying bare of the inherant problematics underlying any such
handling or management and from these to develop such in-
tervention strategies as it might. Above all, a swopping and
poaling of experiencies in this field was sought after.

This talk-in or open discussion was backed by the Latin-
American Centre for Development Administration (CLAD), the
Spanish Institute for Public Administration, was hosted by the
Argentinian Institute for Public Administration and the Buenos
Aires City Council.

INTRODUCCION

La realizacion en este ultimo tiempo de otros
eventos para discutir temas similares (Mar de la
Plata, 1989; Sao Paulo, 1990, etc.) senala el in-
terés que despierta lo metropolitano en la region.
Aungue bajo su concepcion politica y territorial,
en la Espana de los afos ochenta, democratica
y europea, el discurso metropolitano ha entrado
en franco proceso de debilitamiento en pro de la
consolidacién de las administraciones locales y
autondmicas, en los paises iberoamericanos se
propone como respuesta al preocupante cuadro
que exhiben las principales aglomeraciones ur-
banas: crecimiento poblacional explosivo y es-

Celebrado en el mes de septiembre de 1990, este Coloquio fue
patrocinado por el Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrolio (CLAD), el Instituto Nacional de Administracion Publica
(INAP) de Espania, y conté con el auspicio del Instituto Nacional de
Administracion Publica (INAP) de Argentina y la Municipalidad de
Buenos Aires.

pontaneo, carente de prevision y control, y en
donde las estructuras administrativas tradiciona-
les se muestran totalmente inoperativas.

Formulados a modo de conclusiones particu-
lares de cada grupo de trabajo, los diez puntos
contenidos en el documento final del coloquio,
previamente propuestos como temas de discu-
sion, exponen las actuaciones que es necesario
llevar a cabo para optimizar la gestion de las
areas metropolitanas de Iberoamérica.

CONCLUSIONES DE LOS GRUPOS DE
TRABAJO

1. El problema de la falta
de institucionalizacion del area
metropolitana como espacio politico

El fendmeno metropolitano, ya sea que se le
defina desde un punto de vista geoeconomico,
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privilegiando su manifestacion espacial y los
efectos cuantitativos y cualitativos, o consideran-
dolo desde una vertiente fundamentalmente ex-
plicativa, en la cual lo que predomina es la rela-
cion de dicho fenémeno con la concepcion his-
torica del desarrollo, representa al mismo tiem-
po una forma particular de concentracién del po-
der politico en determinados centros urbanos.
Sin embargo, esa estructura fisico-funcional que
se superpone a los limites jurisdiccionales de los
municipios integrantes, no ha tenido un recono-
cimiento institucional como espacio politico dife-
renciado tanto de las entidades locales como de
los niveles subnacionales correspondientes.

Esto ha significado que el area metropolitana
no cuenta con una organizacion administrativa
adecuada para la gestion de los asuntos supra-
municipales, con las subsecuentes consecuen-
cias de falta de coordinacion y coherencia en el
tratamiento de los mismos. De este modo, una
condicion imprescindible para crear las bases
de un proceso de gestion, que se adecue a la
realidad urbana de cada pais y facilite el proce-
so politico de la toma de decisiones, es su reco-
nocimiento formal como espacio politico. Ahora
bien, planificar y administrar un espacio tan com-
plejo y denso como el de las areas metropolita-
nas, impone no solo la definicién de los intere-
ses efectivamente supramunicipales, ésto es, del
hecho metropolitano, sino el fortalecimiento de la
capacidad local para atender sus propias com-
petencias.

En el primer caso, esa definicion habra de per-
mitir conocer qué servicios son susceptibles de
ese propdsito (autoridades unicas, asociaciones
de municipios, empresas mixtas, mancomunida-
des, entre otras modalidades). En cuanto a lo se-
gundo, ello serviria para reafirmar la autonomia
municipal y darle a la estructura de gestién re-
sultante, el caracter mas democratico posible, al
aseqgurar la participacién de las comunidades re-
presentadas en el gobierno local.

Debe aclararse, sin embargo, que la creacion
o establecimiento de un proceso de gestion me-
tropolitana no basta. Se requiere, asimismo, el
apoyo de una voluntad politica que le dé el res-
paldo y garantice la apertura hacia logros incre-
mentales que conduzcan, en ultima instancia, a
la instauracién de un gobierno de la metropolis.

En suma, la institucionalizacion del area me-
tropolitana como espacio politico representa una
decision estrechamente asociada al proceso de
gestion. En los distintos paises de América Lati-
na se avanza, con diferente ritmo, hacia la bus-
gueda de esa vinculacion, puesto que sélo de
esa manera podran proponerse modificaciones
en el ordenamiento territorial que realmente ten-
gan sentido como lineas de politica guberna-
mental.

Admitido que las areas metropolitanas consti-
tuyen un fendémeno fisico-espacial complejo, con
una concentracion poblacional y econdmica con-
siderable, el cual se ha desbordado sobre diver-
sas jurisdicciones politico-administrativas, lo que
procede es su reconocimiento e institucionaliza-

cidn como espacio politico, esto es, su insercién
formal como parte esencial del gobierno de la
ciudad.

No obstante, la creacion de estos ambitos o
espacios, o su reconocimiento como tales, debe
representar un proceso gradual que permita ir re-
solviendo los problemas y conflictos emergentes
del marco institucional preexistente y de la redis-
tribucién de poder que ello implica. A tal fin, re-
sulta fundamental definir las materias y/o los in-
tereses especificamente metropolitanos «vis-a-
vis» que se consideran propios de la vida local,
por una parte, y, por la otra, de aquellos que ten-
dran caracter nacional o regional.

Atodo evento, la readecuacion del aparato ad-
ministrativo para establecer un nivel de gestion
metropolitana, debe formularse en el contexto de
los procesos de reforma del Estado que actual-
mente se desarrollan en diversos paises; en par-
ticular la relacionada con la descentralizacién
hacia las entidades de gobierno local. Esto ulti-
mo, es tanto mas relevante en cuanto supone la
necesidad de compatibilizar la gestion de dife-
rentes niveles politico-administrativos.

Una propuesta de esta naturaleza, se enmar-
ca en concepciones politicas que determinan es-
tados diferenciados de implementacion de las
respectivas reformas. Por tanto, mientras se de-
finen con precision las nuevas instancias de ges-
tion metropolitana, el area supralocal habra de
concebirse como un espacio de planificacién en
el cual buscaran articularse las acciones de
cada esfera gubernamental.

La gestion de un area metropolitana es una
funcién que recae directamente sobre las auto-
ridades locales; las cuales, conforme a su con-
cepcion juridica y administrativa, son entidades
autonomas. En tal sentido, su integracion en una
administracién como area metropolitana impone
una participacion definida en términos de igual-
dad de derechos.

La institucionalizacion de un area metropolita-
na debe, en consecuencia, sintetizar las iniciati-
vas particulares de cada municipio, sin vulnerar
su autonomia, aunque reconociendo la heteroge-
neidad de la geografia local en cuanto a pobla-
cion, recursos fiscales y, muy en particular, la
identificacion de las materias que se consideren
de interés supralocal, cuyo tratamiento, por tan-
to, no puede quedar sujeto a la decisién de un
municipio, sino del conglomerado metropolitano.

2. Naturaleza y alcance
del intervencionismo estatal

Los grupos de trabajo reconocieron por igual
que, con la debida matizaciéon que se deriva de
las diferencias en la estructura organizativa de
los paises de la region, o de las peculiaridades
que hubieren acompanado el proceso de ocu-
pacion del espacio, el peso que ha tenido el mo-
delo centralista de gestién estatal, ha contribui-
do en mucho a apuntalar las deficiencias que
acusa la administracion municipal.
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Ese modelo centralista, en parte fundado en
una mayor capacidad de movilizacion de recur-
sos, y también por el propio comportamiento ad-
ministrativo del municipio, ha significado, en la
practica, que el Estado Nacional asuma funcio-
nes enteramente locales, configurando un patron
de relaciones autoritarias y de dependencia fi-
nanciera, en perjuicio de las autonomias locales.

El resultado inmediato de esta situacién se tra-
duce en las limitaciones que ella le crea al de-
sarrollo politico municipal y, por ende, a la posi-
bilidad de estructurar unidades administrativas y
de servicios de caracter supralocal. En efecto, el
intervencionismo estatal, al expandir el control
central sobre diversos sectores de la vida local,
pareciera haber inhibido cualquier iniciativa ten-
dente a introducir cambios en la manera como
se desenvuelven estas relaciones interguberna-
mentales. Sobre todo, si el cambio se dirige ha-
cia un fortalecimiento de las capacidades de
gestion municipal, incluida, en este ultimo caso,
aquella que corresponde a las areas metro-
politanas.

La conclusién apunta directamente a la nece-
sidad de una reconceptualizacion del tema de
las relaciones intergubernamentales; en el enten-
dido que éstas involucran diversos modos de
vinculacion entre uno y otro nivel. Esa reconcep-
tualizacion supone indagar sobre las politicas es-
tatales hacia el municipio, de manera de ir de-
terminando en qué sectores o actividades el in-
tervencionismo es realmente pertinente y donde
el mismo pudiera ser atenuado o gradualmente
limitado a lo efectivamente necesario.

En su expresion politico-jurisdiccional, las me-
trépolis dan lugar a un sistema de gobierno en
el cual concurren distintos regimenes: el local,
representado por los municipios integrantes; el
estatal o provincial y el nacional. Consecuente-
mente, entre estos niveles gubernamentales se
plantea, formal o informalmente, una coordina-
cién que va mas alla de lo meramente institucio-
nal. Antes bien, la interrelacion entre unidades
de gobierno con diferentes grados de autoridad
y de competencias impone estructurar mecanis-
mos comunes de programacion de inversiones y
para efectos de la priorizacion de las necesida-
des sociales.

Las relaciones aludidas no deben suponer una
mayor injerencia del aparato publico estatal en
la direccion de los asuntos metropolitanos. El én-
fasis se coloca, por el contrario, en la necesidad
de vincular el proceso de desarrollo metropolita-
no con las politicas de caracter nacional o esta-
tal que representan actuaciones sectoriales so-
bre el territorio de la aglomeracién urbana. Por
otra parte, estas relaciones intergubernamenta-
les han de servir como plataforma para buscar
vias de integracion efectiva de empresas publi-
cas o privadas y organismos que provean bie-
nes o servicios de interés metropolitano.

En definitiva, se destaca el caracter estratégi-
co que deberia primar en cualquier esquema de
relacion que se establezca entre diferentes nive-
les de gobierno, siempre bajo la conviccion de
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que tal iniciativa institucional constituye mas una
necesidad politica que un problema de técnicas
juridico-administrativas.

3. Debilidad fiscal de los municipios
integrantes del area metropolitana,
y de ésta como aglomeracion supralocal

La conclusion a la cual llegaron los Grupos de
Trabajo, confirmo, en este aspecto, que la esca-
sez de recursos financieros es una constante en
cualquier discusion localizada en el municipio la-
tinoamericano, bien sea que se le considere ais-
ladamente, o en su caracter de integrante de un
area metropolitana. Esa escasez de recursos
configura una base fiscal débil, lo cual impide a
la unidad de gobierno local procurar, en térmi-
nos satisfactorios, niveles apropiados de calidad
de vida.

Los Grupos de Trabajo admiten, sin embargo,
que el problema de la debilidad fiscal de los mu-
nicipios no puede ser considerado, analizado ni
discutido sélo como una situacion de falta o in-
suficiencia de recursos. Es decir, que en el exa-
men del problema deben incorporarse elemen-
tos, cuantitativos y cualitativos, referidos a la pro-
pia administracion tributaria local: ineficacia o
ausencia de controles; dependencia financiera,
entre otros.

En este sentido, toda discusiéon al respecto
debe profundizarse para precisar hasta qué gra-
do la debilidad fiscal de las entidades locales
constituye un factor limitante para la gestién me-
tropolitana. Un debate de esta naturaleza es tan-
to mas procedente si se toma en cuenta qué par-
te del problema esta vinculado con la crisis in-
ternacional y los impactos que la misma genera
sobre las economias nacionales, lo cual supone,
de uno u otro modo, |a reduccion de la capaci-
dad de la Administracion Central para subsidiar
o compensar financieramente al municipio.

En términos de otras variables asociadas al
problema, la magnitud de la escasez de recur-
sos resulta ser una funcién directa del proceso
de urbanizacién y, en consecuencia, del creci-
miento y concentracion de la poblacion.

Desde esta perspectiva, el analisis del proble-
ma fiscal debiera contribuir no sélo a conocer
mejor las causas reales de la situacion en que
se encuentran las haciendas locales, sino a di-
senar politicas mas eficaces, mediante las cua-
les puedan llegar a establecerse, entre otras me-
didas, estandares de rendimiento, costos de ser-
vicios por habitantes, niveles minimos de recau-
dacion y utilizacion condicionada de las transfe-
rencias financieras.

La conclusién ultima, con respecto al tema en
discusion, es que la viabilidad de una gestion
metropolitana ad hoc esta estrechamente ligada
al avance en la modernizacion de la administra-
cion tributaria. En efecto, una gestion sin la ca-
pacidad de movilizar recursos es un proceso
que, en si mismo, careceria de objetivos o, en
todo caso, los tendria limitados a lo que la even-




68 - n.® 4/1990-1/1991

CIUDAD Y TERRITORIO - 86-87 494

tual disponibilidad de fondos le permita realizar.
Debe, por ello, recomendarse la busqueda inme-
diata de formulas y mecanismos que fortalezcan
financieramente a los municipios y, por su inter-
medio, a las areas metropolitanas de las cuales
son parte. Esta recomendacion incluye no sélo
la identificacion y aprovechamiento de las opor-
tunidades que para esa finalidad luzcan relevan-
tes, sino también el reconocimiento de las trabas
y condicionantes inscritas dentro de la propia ad-
ministracion y postular correctivos practicos, fa-
ciles de controlar y de corto plazo en su apli-
cacion.

4. Ausencia de una comunidad
metropolitana

Las areas metropolitanas, tanto urbanistica-
mente como desde la perspectiva econémica y
administrativa, imponen una consideracién uni-
taria, mas alla de las fragmentaciones represen-
tadas por los municipios integrantes. Cada una
de estas jurisdicciones locales, aparte de tener
definidas y ejercer sus propias competencias,
han visto surgir, con mayor o menor intensidad,
movimientos ciudadanos que patentizan formas
de articulacion de la sociedad civil con la auto-
ridad, y, al mismo tiempo, dan concrecién a un
sentimiento de identidad o pertenencia a la ciu-
dad o a partes de ella.

No ocurre lo mismo con respecto a la metro-
poli, en donde no suele encontrarse algo pare-
cido a ese tipo de relaciones sociales.

Es decir, que no existe entre los habitantes de
los municipios involucrados en el fendmeno me-
tropolitano, un sentimiento claramente diferen-
ciado de pertenencia a la metrépoli. Se estable-
ci6 como posible causa explicativa, el descono-
cimiento de la especificidad de lo metropolitano,
pero también la forma como se ha desarrollado
la participacion social en su relacién con el fun-
cionamiento de esa estructura supramunicipal.

Los municipios integrados en un area metro-
politana suelen mantenerse apegados a un con-
cepto tradicional de autonomia, lo cual obstacu-
liza concretar iniciativas de coordinacion interins-
titucional. También, hace dificil materializar es-
fuerzos para crear una comunidad metropolita-
na, o limita las actuaciones de ésta al no poder-
se discernir que intereses son realmente locales
y cuales constituyen temas que desbordan el
ambito municipal.

Se reconoce que es dificil conciliar la natura-
leza de un area metropolitana y los objetivos que
se persiguen dentro de una comunidad local.
Pero, aun asi, cualquier planteamiento que con-
tribuya a reducir esa distancia entre lo metropo-
litano y lo local, a los fines de una mayor demo-
cratizacién de la gestion publica correspondien-
te, debe apoyarse decididamente. Entre esos
planteamientos estarian los que apoyan el forta-
lecimiento de las organizaciones de base de las
localidades y, por ende, de la participacion ciu-

dadana como una forma de aproximarse gra-
dualmente al conocimiento de la metropoli.

El sistema de gobierno local prevaleciente en
la region, caracterizado por una reconocida au-
tonomia administrativa, fiscal y politica, determi-
na que la gestion de las areas metropolitanas
deba reflejar la condicion igualitaria de los mu-
nicipios integrantes. En ese orden de ideas, la
estructura de administracién o gobierno que se
establezca, bien sea que contemple la participa-
cion de diferentes alcaldes y/o representantes de
ayuntamientos con distintas caracteristicas y po-
sibilidades, no puede desconocer la autoridad
gue cada uno de ellos tiene atribuida y es en tal
virtud que debe buscarse el consenso social y
politico que garantice la permanencia del poder
metropolitano.

Igual conclusién es valida para los casos en
que la representacion de esas entidades locales
derive de una eleccion popular; situacién en la
cual los intereses vecinales y comunales debe-
ran tener una consideracion que, admitiendo sus
especificidades, les reconozca como interlocu-
tores con igual peso frente al hecho metro-
politano.

Por otra parte, por definida que fuese la ges-
tion del area metropolitana sobre la base de una
relacién entre iguales, la coordinacién que nece-
sariamente habra de establecerse para condu-
cir y resolver los asuntos publicos del complejo
urbano, se organizaria alrededor de una autori-
dad comun supramunicipal y de unidades ope-
rativas de apoyo. A esa autoridad comun corres-
pondera liderizar el proceso de gestion y promo-
ver la participaciéon del mayor numero de agen-
tes sociales en la planificacién de la metropoli.
Al mismo tiempo, debera instituir ambitos muni-
cipales descentralizados que le permitan imple-
mentar, de manera mas directa, programas Yy
proyectos asociados a la vida local y proclives,
por ello, a inducir el interés por los alcances de
la gestion publica.

Solo de esta manera podra establecerse un
esquema practico cuyo desarrollo conduzca a la
creacion de una comunidad metropolitana, aho-
ra puesta en discusion.

5. Indefinicion territorial

Los Grupos de Trabajo discutieron el proble-
ma que representa la imprecision que priva acer-
ca de los limites jurisdiccionales del area metro-
politana, lo cual, a los efectos de establecer el ré-
gimen de competencias, resulta un aspecto de
prioritario tratamiento.

En algunos casos las delimitaciones tienen un
caracter meramente descriptivo, presuponiendo
que la jurisdiccion metropolitana seria el resulta-
do de agregar aquellas que corresponden a
cada uno de los municipios integrantes. La cir-
cunstancia de que sobre un territorio determina-
do se entrecrucen competencias de distintas ju-
n;dicmoqes entre las cuales no existe integra-
cién organica, origina problemas de coordina-
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cion geografica sectorial o gubernamental.
Como resultado de lo cual, se crean fracciona-
mientos en la prestacion de los servicios, se di-
luyen las responsabilidades y se fomenta la riva-
lidad entre autoridades. Bajo estas condiciones,
es dificil identificar o proponer objetivos que no
resulten, en alguna medida, competitivos.

Esta indefinicion territorial, al relacionarsela
con la fragmentacion politico-administrativa,
puede explicar, en parte, algunos de los proble-
mas de areas metropolitanas como espacios gu-
bernamentales requeridos de una gestion ad
hoc. En particular, ello ha permitido que cual-
quier organismo de la Administracion central
asuma competencias que no le corresponden, o
decida acerca del desarrollo del area, principal-
mente en materias que tienen que ver con la es-
tructura productiva del espacio: uso del suelo, lo-
calizacion industrial, ordenacion del territorio, en-
tre las mas importantes.

Se observa que ni siquiera en los casos don-
de existen leyes, decretos o reglamentos por los
cuales se dictan normas de organizaciéon y fun-
cionamiento de las areas metropolitanas, parece
haberse logrado una determinacién convincen-
te. De ese modo, el area metropolitana termina
siendo una entidad sui generis no asimilable a la
provincia, ni a una corporacion auténoma regio-
nal, mucho menos a un distrito especial. Es de-
cir, que se trata de un concepto meramente de-
clarativo, que a lo sumo sirve para atender y con-
trolar servicios publicos a los que se atribuye ca-
lidad de metropolitanos.

En este sentido cabe concluir con una presun-
cion: cuando no hay la determinacién jurisdiccio-
nal precisa del ambito territorial metropolitano,
los municipios integrantes actuan con entera au-
tonomia en sus respectivos ambitos, con pres-
cindencia del concepto de supralocalidad, y lo
mismo hacen el gobierno central y el del Estado,
en la medida en que lo metropolitano es apenas
un concepto legal no instrumentalizado.

La conclusién apunta, en este caso, a senalar
no solo la importancia de contar con esa deter-
minacién jurisdiccional, sino a recomendar su in-
clusion en los textos legales pertinentes.

6. Escaso aprovechamiento de las
economias de escala

La importancia economica de las areas metro-
politanas se pone de manifiesto, entre otros as-
pectos, en la elevada concentracion de la pro-
duccién y de la ocupacion sectorial.

El tamaro de dichas areas y las ventajas com-
parativas que ofrece la aglomeracion, indican la
pertinencia de utilizar, para muchas actividades
relacionadas con esa produccion, las economias
de escala.

El tipo de aproximacion que requieren las
areas metropolitanas, en cuanto a su gestion
apropiada, no puede lograrse mediante la suma
de aproximaciones sectoriales que se compor-
ten autbnomamente. Es decir, que se realicen al

margen de un plan, o mas alla de éste, fortale-
ciendo una tendencia bastante arraigada de se-
parar el plan y su gestién.

Se observa que no esta bien resuelta la forma
de prever y dar respuesta a otras necesidades
también generadas por razones de escala supra-
municipal o que, habiéndose originado en el am-
bito del municipio, encuentren solucion idonea
en un contexto territorial que supera lo local.

Se postula, en consecuencia, la necesidad de
incluir, como componente especifico de la ges-
tion metropolitana, el aprovechamiento de las
economias de escala y menores costos en la
prestacion de determinados servicios tales como
el transporte, la educacion, la provision de agua
potable, la vivienda y el turismo.

7. Equivoca vision del planeamler-lto como
modelo de gestion

La emergencia del fenébmeno metropolitano y
los efectos de la expansion espacial que el mis-
mo comporta, significé, en un momento dado, su
internalizacion por parte del Estado a través de
la planificacion territorial. Por este intermedio, se
pretendié ordenar el funcionamiento de las me-
trépolis y establecer las bases para alcanzar me-
tas nacionales de esquilibrio espacial, ordenan-
do eficientemente las actividades en el ambito
supramunicipal.

No obstante, a la planeacion metropolitana se
le atribuy6 un papel excesivamente finalista, sin
determinaciones estratégicas y, por ello poco
apto para interpretar la imprescindible con-
currencia entre diferentes entidades politico-ad-
ministrativas, y menos aun para facilitar la con-
certacion de acciones entre éstas y la sociedad
civil,

La gestion del area metropolitana supone la
utilizacion de los instrumentos de la planificacion,
para mejorar las condiciones de vida urbana. Su
empleo, hasta ahora, no ha sido sin embargo
parte de una estrategia de desarrollo global de
la metrépoli. Por lo cual, ha terminado por gene-
rar mayor segregacion que la que se reconoce
en cada jurisdiccion municipal. Por esa razén, la
utilidad asignada a dicho instrumento es poco
significativa en relacion con los problemas que
pretende resolver.

El planeamiento metropolitano es un compo-
nente esencial en el proceso de gestién, pero su
papel no puede relevarse hasta el punto de con-
siderarsele un mecanismo suficiente, por si solo,
para conducir y ordenar dicho proceso. En pri-
mer lugar, ese planeamiento debe tener la ma-
yor flexibilidad para adaptarse a los cambios
inherentes al fenémeno metropolitano y, en se-
gundo, debe servir para articular los impactos
sociales y especiales de decisiones nacionales
y regionales sobre los territorios municipales y en
relacion con el espacio supralocal.

Desde otra 6ptica, se considera que el plan
metropolitano debe contemplar el area corres-
pondiente como un gran espacio urbano, enfo-
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que bajo el cual se reduce la importancia relati-
va de un centro poblado con respecto a otro u
otros y se promueve, por el contrario, la autosu-
ficiencia de cada uno dentro del conjunto. De
esta manera, resulta mas bien sencillo diferen-
ciar el proceso de planificacion de lo que es la
gestién propiamente dicha, en la cual asume ma-
yor relevancia la participacion de la poblacion en
la ejecucion de los proyectos.

Sin restarle importancia a los planes, la consi-
deracion que se hace es que, dada la situacion
de incertidumbre funcional e institucional en que
se desenvuelven las areas metropolitanas en
Ameérica Latina, su orientacion futura no puede
hacerse descansar en un planeamiento tan con-
vencional como el que se conoce como practica
usual. Por el contrario, la estrategia de planifica-
cion deberia distinguir entre lo que son proble-
mas municipales, cuya resolucion debe quedar
en manos del gobierno local, y aquello que ha
de ser tratado bajo un planteamiento intermuni-
cipal, lo cual conduciria —y es eso lo que se pre-
tende— a discutir el problema de la asignacién
de recursos.

Lo gue se sostiene es que debe racionalizar-
se el uso de los recursos que supone la realiza-
cion de los planes, pero no desde la perspecti-
va unica que contienen estos instrumentos, sino
desde algun otro modelo menos formalista que
contemple la participacion efectiva del municipio
en la formulacion correspondiente y, mas impor-
tante aun, que asegure el cumplimiento de las
propuestas.

Se admitié que era un equivoco elaborar pla-
nes de extrema calidad técnica y exigir a la so-
ciedad y a los demés 6rganos de la administra-
cion un cumplimiento fiel de los objetivos postu-
lados, sin tomar en cuenta la relacion entre las
funciones de administracién urbana y los proble-
mas del area metropolitana de la cual trate; re-
lacion que incluye no sélo lo concerniente a la
provision de bienes y servicios, sino también una
funcién de vigilancia y alerta sobre el comporta-
miento del sistema urbano.

8. EIl problema de los ajustes
constitucionales y legales necesarios

Las acciones sugeridas en los puntos anterio-
res, implican plantearse, como problema asocia-
do a las mismas, la necesidad de contar con una
estructura legal adecuada para su puesta en
practica. En efecto, el fenémeno metropolitano,
por la relativa novedad que entrana como estruc-
turacion del espacio, requiere un tratamiento le-
gislativo apropiado a las caracteristicas de ese
hecho urbano.

Los problemas que afectan el desarrollo me-
tropolitano ciertamente encuentran, en la inade-
cuacién de las leyes aplicables, un obstaculo
adicional para su resolucion. Es decir, que el sis-
tema juridico —como tampoco el administrativo ni
el financiero— con €l que se gestionaria el area
metropolitana, ha sido elaborado para alcanzar

las metas de este tipo de organizacion espacial.

En algunos casos, esta circunstancia califica
el funcionamiento del area y contribuye a crear
no pocos de los problemas que suelen identifi-
carse en ellas. En particular, las dificultades res-
pecto al marco legal tienen que ver con las fun-
ciones de planificacion, con la prestacion de ser-
vicios y con las formas de generar ingresos. No
obstante, gran parte de esos problemas han po-
dido resolverse —al menos parcialmente— me-
diante concertaciones o acuerdos interguberna-
mentales que, en ocasiones, han llevado al mis-
mo resultado que supondria una reforma legal.

El escollo mas severo es el que se deriva de
las disposiciones constitucionales por cuanto, en
estas circunstancias, una reforma o modificacion
del texto normativo fundamental del pais implica
—la mayoria de las veces— un proceso compli-
cado de alianzas y negociaciones politicas, cuya
resolucion final casi siempre es tardia. Aun asi,
se reconoce que el camino hacia una verdadera
metropolitanizacion pasa por una revision de las
bases constitucionales correspondientes y ello
impone considerar esta actividad institucional
como un lineamiento que debe afinarse y ser ad-
mitido como eje direccional.

Especificamente, la reformulacion constitucio-
nal habria de facilitar, entre otras decisiones, lo
concerniente a la administracioén integrada de la
metrépoli; la conceptualizacion del fendmeno
metropolitano; la gradacion del intervencionismo
estatal y la insercion del interés metropolitano en
el proceso de desarrollo nacional.

Para llegar a la reforma constitucional cada
pais debera disenar su propio proceso evolutivo,
de modo que la institucionalizacion de las areas
metropolitanas en el texto de la ley fundamental
surja de la combinacion de la voluntad soberana
de los pueblos, de la interpretacién de esa vo-
luntad por parte de los representantes politicos
y de la indiscutible colaboracién de los técnicos
especializados.

Sin embargo, dado que en la mayaria de los
paises las enmiendas o reformas constituciona-
les significan un proceso lento y, en ocasiones,
politicamente conflictivo, luce mas conveniente
colocar cualquier expectativa sobre cambios en
el sistema juridico, en la legislacion ordinaria, so-
bre todo si en ella pueden hallarse oportunida-
des actuales para introducir, total o parcialmen-
te, los cambios deseados.

Esta situacién reclama, entre otras medidas,
crear las condiciones necesarias para reordenar
el marco normativo y establecer las bases legis-
lativas que permita una atencién coherente del
fenémeno metropolitano.

En este sentido, se estimé conveniente reco-
mendar la creacion de instancias intermedias de
coordinacion intermunicipal, tales como las aso-
ciaciones voluntarias de municipios, a las cuales
se les atribuye un rol estratégico para la resolu-
cion temporal de algunos problemas cuyo trata-
miento a fondo requeriria un apoyo legal ahora
inexistente.
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A todo evento, los Grupos de Trabajo enfati-
zaron la importancia que, en este aspecto, tiene
de la legislacién necesaria. La experiencia com-
parada tiene un alto valor, como lo han eviden-
ciado en Ameérica Latina las reformas iniciadas
en Colombia; el proyecto de reforma constitucio-
nal propuesto en Chile y la descentralizacion que
se esta desarrollando en Pert; y en Europa, la
ley italiana sobre autonomia local, cuyos alcan-
ces fueron detallados durante este coloquio téc-
nico.

9. La pertinencia del espacio regional como
soporte de las funciones de caracter
metropolitano

El debate acerca de este punto exigio, previa-
mente, algunas referencias concernientes al de-
sarrollo regional, en el sentido de entenderlo
como un modelo de ordenacion territorial que tie-
ne importantes connotaciones sociales, econé-
micas y politicas con respecto a los municipios
localizados en el espacio correspondiente.

Posteriormente, la discusién se orienté a des-
tacar la poca importancia o, en todo caso, la es-
casa difusion que habria tenido el analisis del de-
sarrollo metropolitano en el contexto regional. En
efecto, las areas metropolitanas demuestran ha-
ber crecido a ritmo acelerado, principalmente a
impulso de politicas centrales que favorecen al
conjunto metropolitano, haciendo que éste no
sOlo retenga su propio crecimiento vegetativo,
sino que aliente un proceso de inmigracién con-
tinuo e incontrolado. No ha habido, al respecto,
una politica regional formal y, por ende, ninguna
relaciéon entre lo que se plantea para las areas
metropolitanas y la ordenacion del territorio como
proceso de estructuracion global del espacio na-
cional. La posibilidad de abordar el problema
metropolitano, desde una perspectiva regional,
debe recibir, en consecuencia, el tratamiento
gue reclama. De ahi que los modelos de gestion
gue pudieran intentarse bajo esquemas de ciu-
dad-region o de regiones metropolitanas, deben
admitirse como temas ineludibles en la posible
evolucion de algunas areas metropolitanas y de
los sistemas de ciudades correspondientes.

10. Interrelacion entre el crecimiento de la
metrépoli y el modelo de desarrollo
nacional

El analisis de las realidades nacionales de
Ameérica Latina, y la informacién misma sobre lo
que ha ocurrido y estaria sucediendo en Espa-
na, en materia de areas metropolitanas, puso de
relieve la diversidad de situaciones que caracte-
riza el proceso por el cual se han conformado ta-
les aglomeraciones en el territorio de cada pais.
Estas caracteristicas, que en gran parte respon-
den a las peculiaridades del respectivo patron
de desarrollo, impiden el traslado directo y acri-

tico de enfoques de gestion que pudieron haber-
se elaborado y/o ensayado en unas formaciones
sociales a otras realidades. En consecuencia,
una manera de abordar el tema de la gestion
metropolitana lo constituye la identificacion, en
cada caso, del elenco de problemas que pue-
den ser efectivamente relevantes como explica-
cion coherente de las fuerzas que han originado
y mantienen la metropolitanizacion. En este sen-
tido, y cualquiera gue sea el alcance de esos
problemas, debera privilegiarse en su conside-
racion global el caracter determinantemente so-
ciopolitico y econémico del fenémeno metropoli-
tano, por encima de lo puramente espacial.

Desde esta perspectiva, el analisis del tema
reconoce el efecto de la crisis econoémica de los
ochenta y sus manifestaciones en el proceso
productivo en el mercado laboral y en la forma
como se han afrontado las demandas sociales,
con su correlato de una creciente insatisfaccion
de las necesidades basicas de la poblacion.

El fendmeno metropolitano de América Latina
en general, y el de cada pais de la region en par-
ticular, representa una realidad peculiar cualita-
tivamente distinta, en la medida en que respon-
de a relaciones econémico-sociales que, si bien
se inscriben dentro de un mismo esquema de
desarrollo urbano, muestran diferencias en la for-
ma como se manifiestan sobre el espacio (esca-
la, relaciones de dependencia, determinaciones
fisicas, entre otros rasgos), lo que, a su vez, ex-
plica el grado de desajuste del tradicional mar-
co administrativo y de gobierno de la ciudad en
favor de una nueva reestructuracion socioespa-
cial del sistema politico-jurisdiccional.

Esto significa, en suma, reconocer que hay
una relaciéon entre el desarrollo metropolitano y
el modelo de desarrollo nacional, en la medida
en que la forma de ocupacion del espacio que
ha dado lugar a esas grandes aglomeraciones
urbanas, representa, en definitiva, la expresion
territorial de un determinado modo de produc-
cion, precisamente aquel que tipifica cada estilo
de desarrollo.

CONCLUSION FINAL

Los Grupos de Trabajo reconocen que los ni-
veles de implementacion de las recomendacio-
nes a las cuales se refieren las conclusiones an-
teriores, o la profundizacién acerca del alcance
de los problemas identificados en pos de hallar
respuestas a los mismos, dependen de la orga-
nizacion politico-administrativa de cada pais de
la region y de las posibilidades reales que ofrez-
ca el marco legal correspondiente. En cualquier
caso, la gestién —cualquiera que sea— del area
metropolitana tiene que asociarse con propues-
tas politicas del desarrollo a nivel regional y na-
cional, articuladas en torno a la ciudad, esto im-
plica, entre otros temas, a abordar consideracio-
nes sobre: localizacién de la poblacién en deter-
minadas ciudades; la manera de permitir la ela-
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boracion de rangos-tamano; el papel del munici-
pio en la gestién de la metrépoli; las caracteris-
ticas de la produccion del suelo y de la vivienda
y la necesidad de revisar y reformar los esque-
mas de relacién financiera entre las diferentes
haciendas publicas.

Todo ello conduce a recomendar que se eva-
lien y prosigan los esfuerzos investigativos en
este campo y se promuevan nuevas iniciativas
orientadas a detectar areas de problemas poco
analizadas, pero que resulten esenciales para
comprender el fendmeno metropolitano e impri-
mirle rumbos novedosos a su gestion.
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