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La gestion urbana en la ciudad-region latinoamericana,
desafios, oportunidades y limitaciones

Resumen

El objetivo general de esta investigaciéon panora-
mica es analizar las particularidades de la gestion
urbana de los sistemas urbanos regionalizados la-
tinoamericanos, y los objetivos particulares son re-
conocer su contexto, su conformacion, sus proble-
mas y sus posibilidades de ordenacion institucional,
asi como las caracteristicas de su gestién, herra-
mientas y principales variables.

El método de trabajo se basé en una blusqueda
documental, a partir de una revision bibliografica y
de paginas web que permite formular un diagndsti-
co general que destaca el crecimiento de la pobla-
cion urbana y la consolidacién de los avances tec-
nolégicos y en ese marco, examina la estructura no
planificada de estas ciudades regién y sus proble-
mas, identificando su rol, las posibilidades y alcan-
ces de su gobernabilidad y reconociendo a la par-
ticipacion, la descentralizacion y la autonomia como
atributos determinantes.

PaLaBRAS cLAVE: ciudad-regidn, habitabilidad,
gobernabilidad, planificacion, gestién.

en el proceso de desarrollo
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Abstract

The main objective of this panoramic research is
to analyse the management particularities of Latin-
American regional urban systems. The specific
objectives are the identification of the context,
conformation, problems and institutional
organisation potential of these systems, together
with their managing characteristics, and most
important tools and variables.

The methodology is based on an extensive
documentary research, resorting to manifold
bibliographic and Web pages sources. They
allowed to establish a general diagnosis that
emphasises the growth of urban population and
the consolidation of technological advances. Insuch
context, the unplanned structure of these region-
cities and their problems are examined, identifying
their role, possibilities and governability, while
recognising the participation, decentralisation and
autonomy as determining attributes.

L Arquitecto (UNLP), doctor en Comunicacion (FPyCS-UNLP). Profesor Extraordinario de la UNLP en el rango de
Honorario. Profesor de Teorias y Planificacion Territorial | y Il (FAU, UNLP) y de posgrado (UNLP) Miembro del
Consejo Directivo del Instituto de Investigaciones y Politicas del Ambiente Construido (IIPAC-FAU-UNLP). Presidente
de la UNLP (2010-2014). Director del Programa Institucional «Plan Estratégico de Gestion de la UNLP» Participa de
planes estratégicos de desarrollo y diversas investigaciones y estudios particularizados de planificacion, gestion,
capacitacion y reconversion territorial, comunitaria e institucional

FECHA DE RECEPCION: 22-09-2011 | FECHA DE APROBACION: 10-02-2012 | FECHA DE PUBLICACION: NOVIEMBRE-2014 97



UNVERSIDAD NACIONAL DE LA PLaTA | FacULTAD DE ARQUITECTURA Y URBANISMO

Presente y futuro de los procesos
demograficos y urbanos

En este apartado haremos una breve sem-
blanza del panorama demografico y urbano pre-
sente y futuro en el que se enmarca el desarro-
llo de las ciudades, entendiéndolo como un fac-
tor desencadenante en la evolucion de las he-
rramientas de gestidon urbana, elemento funda-
mental para situar a nuestro objeto de estudio
(Tauber, 2009).

El siglo XX tuvo como caracteristica determi-
nante la explosién demografica del mundo, la ur-
banizacién de su localizacién y una impresionan-
te aceleracion en los procesos tecnolégicos, en
particular los comunicacionales;? que condicioné
fuertemente los alcances y métodos de la planifi-
cacion y gestion del desarrollo comunitario.

Ese siglo se inicié con una poblacion de unos
mil seiscientos millones de habitantes y terminé
con mas de seis mil millones, de los cuales, re-
cién iniciado el siglo XXI, méas del 50% habita en
zonas urbanas,® cuando en el inicio del siglo an-
terior, las ciudades no reunian al 15% de la po-
blacién (Evolucion de la poblacién mundial,
2007). «A escala mundial, en el siglo XX la pobla-
cion urbana aumenté desde 220 millones de ha-
bitantes en 1900 hasta 2.840 millones en 2000»
(Satterthwaite, 2006: 1), multiplicandose por tre-
ce en sélo cien anos.*

El territorio urbano, sin embargo, mantiene
una infima proporcién de la superficie mundial.
«Segun estimaciones recientes, basadas en ima-
genes obtenidas por satélite, todos los
asentamientos urbanos (incluidos parques y zo-

nas edificadas) cubren solo un 2,8% de la super-
ficie terrestre del planeta. Esto significa que
aproximadamente 3.300 millones de personas
ocupan una superficie inferior a la mitad de la de
Australia» (Martine, 2007: 45).

Sin embargo, «el nimero y la proporciéon de
habitantes urbanos seguirdn aumentando acele-
radamente. Hacia 2030, la poblacién urbana ha-
bra llegado a 4.900 millones de personas. En com-
paracion, se prevé que la poblacion rural del mun-
do disminuird en unos 28 millones entre 2005 y
20830. La mayor parte de este crecimiento ocurrira
en los paises en desarrollo» (Martine, 2007: 6).

Efectivamente, las Naciones Unidas proyec-
tan para el ano 2025 una poblacién de nueve mil
millones de habitantes, con un 60% de poblacion
urbana y una paulatina desaceleracion en el rit-
mo de crecimiento para el resto del siglo. Esto
permite deducir que la poblacién urbana casi se
duplicara en los préximos veinte anos.

«En la primera mitad del siglo XXI, el creci-
miento de las ciudades sera el factor mas influ-
yente en el desarrollo» (UNFPA, 1996: 1). Por lo
pronto, hoy las «zonas urbanas generan un 55%
del producto nacional bruto (PNB) en los paises
de ingreso bajo, el 73% en los que tienen ingre-
so medianoy el 85% en los de ingreso alto» (Ban-
co Mundial, 2000).5

A esta situacion se le agregan otras variables
aun mas complejas: «[A] principios de ese siglo,
el 40% de la poblacién estaba empleada en la
produccién de alimentos; a fines de siglo, esa
proporcion solo era del 3%. Lo que ocurrid con la
agricultura sucede hoy en la produccién de bie-
nes industriales, de acuerdo con algunos célcu-

2 A pesar de los tan esperanzadores avances tecnolégicos en un planeta que puede hoy producir alimentos para
el doble de su poblacién actual, 835 millones de personas tienen hambre, y estd en ebullicion una crisis internacional
de alimentos, 1.200 millones estan por debajo de la Iinea de pobreza extrema, 2.000 millones carecen de
electricidad, 1.200 millones no tienen acceso a agua y 2.600 millones no disponen de instalaciones sanitarias
(Kliksberg, 2008 XXI).

® «Las cifras minimas que sirven para diferenciar la poblacion rural de la urbana son extraordinariamente diversas,
oscilando entre 200 y 30 000 Dinamarca, Albania y Rodesia toman como Iimite cifras que se encuentran por
debajo de 1. 000 habitantes: 200, 400 y 500 respectivamente. Cifras comprendidas entre 1. 000 y 2 000 se emplean
en Australia, Irlanda, Canadd y Panama. Entre 2. 000 y 3. 000, en Jamaica, Méjico, Puerto Rico, Estados Unidos de
América y Kenya. La cifra de 5000 habitantes es utilizada igualmente por algunos paises, como Pakistan, Corea y
Ghana La de 10 000 es quizds una de las mas usadas: Grecia, Nepal, Espafia, entre otros. Por dltimo, Japon utiliza
la de 30 000 habitantes» (Capel, 1975 10)

4 En 1990 habia 280 areas metropolitanas que superaban el millon de habitantes y de ellas dieciocho (Bejjing,
Bombay, Buenos Aires, El Cairo, Calcuta, Londres, Los Angeles, México. Moscl, Nuevo York, Osaka-Kobe, Paris,
Rin-Ruhr, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Sell, Shanghai y Tokio-Yokohama) tenian méas de diez millones de habitantes
(Un futuro urbano, 2006) En el afio 2000 ya habia 388 ciudades en el mundo con 1 millén o mas de residentes
Para el ano 2015, se proyectan 554 ciudades como esas (Artehistoria, 2006)

5 Segln las estimaciones de la Universidad de las Naciones Unidas, el 10% mds rico del planeta tiene el 85% del
capital mundial, y el 50% de menos recursos solo el 1%
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los, el volumen total de productos fabricados ac-
tualmente por la industria sélo requeriria, dentro
de 25 anos, alrededor del 5% del total de la mano
de obra» (Bauman, 1995: 249).

Efectivamente, incluso en las naciones mas
desarrolladas, llamadas del Grupo de los Siete
(G-7): Alemania, Canada, Estados Unidos, Fran-
cia, Inglaterra, ltalia y Japdn; a principios del si-
glo XX entre el 30 y el 50% de la PEA trabajaba
en el sector primario, entre el 20 y el 30% en el
secundario y entre el 10 y el 20% en el terciario.
Sin embargo, al terminar el siglo, en ninguno de
esos paises habia mas del 8% de la PEA en el
sector primario y en todos habia méas del 70% en
el sector terciario (Castells, 1996).

Segun célculos de los economistas Boxberger
y Klimenta de la década pasada, si se pusieran
en accion todas las tecnologias disponibles que
sustituyen trabajo humano, por ejemplo, solamen-
te en Alemania serian eliminados diez millones
de puestos de trabajo. Al mismo tiempo, si se
accionara todo el potencial de «racionalizacién»
disponible, la produccién de bienes y de servi-
cios podria ser llevada a cabo por el 20% de la
poblacion alemana. El 80% quedaria para siem-
pre sin trabajo (Boxberger y Klimenta, 1998: 86).

En términos generales, una caracteristica so-
bresaliente del crecimiento de la poblacién ur-
bana en el siglo XXI es que se compondra, en
gran medida, de personas pobres (UN, Proyecto
del Milenio, 2005) y la atencién prestada hasta el
momento al desarrollo de las ciudades, en los
casos mas felices y responsables, «se ha centra-
do en gran parte en las preocupaciones inme-
diatas, problemas como la manera de albergar a
los pobres y mejorar sus condiciones de vida;
como generar empleos; como reducir la huella
ecolégica de las ciudades; y como mejorar la
gobernabilidad y gestionar mejor sistemas urba-
nos cada vez mas complejos. Todas esas cues-
tiones son obviamente importantes, pero quedan
eclipsadas en comparacién con los problemas
suscitados por el inexorable crecimiento futuro
de la poblacién urbana» (Martine, 2007: 2).

A fines del siglo XX, esta condiciéon acumula
nuevos y dificiles requerimientos de gestidn para
el tratamiento de las comunidades y sus territo-
rios, como la necesidad de considerar al agua
como recurso limitado, a la energia sustentable
como la piedra angular del desarrollo sustenta-
ble, a la informacién y las comunicaciones y sus
potencialidades como instrumentos para incre-
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mentar la democracia y la equidad, a la partici-
pacién, la solidaridad, el cuidado del medio am-
biente y la salud como parte necesaria de la cul-
tura de una comunidad; y a la racionalidad en la
gestion del suelo, en el uso del transporte y en el
acceso a la infraestructura basica como condi-
ciones basicas para el asentamiento de una co-
munidad y el desarrollo de sus instituciones
(UNCHS, 1996).

Territorio, ciudad y desarrollo
en América Latina

Una de las caracteristicas mas destacadas
del desarrollo reciente de América Latina y el
Caribe es el alto grado de urbanizacion de su
poblacién y la emergencia de un gran nimero de
ciudades con caracteristicas metropolitanas.

La regién se caracteriza por la importan-
cia demografica y econémica de sus ciu-
dades las que en el ano 2000 concentra-
ban el 75% de sus 523 millones de habi-
tantes y generaban el 80% del crecimien-
to econémico. En el siglo XX la poblacién
de América Latina pasdé de vivir
mayoritariamente en el campo a vivir en
ciudades. En 1900 sdlo 1 de cada 4 habi-
tantes vivia en centros urbanos
(asentamientos con 2.000 habitantes o
mas) en tanto que a principios del Siglo
XXI, 3 de cada 4 habitantes se localizan
en ellos. A principios del Siglo XX ninguna
de las ciudades de la region tenia 1 millén
de habitantes en tanto el ano 2000 habia
49 ciudades con mas de 1 millén y cuatro
de ellas figuraban entre las 10 ciudades
mas grandes del mundo. (Rojas, 2005: 1)

La distribucién de la poblacién en América
Latina durante el siglo pasado estuvo marcada
no solo por el proceso de urbanizacion, sino tam-
bién por una urbanizacién selectiva, que privile-
gié notablemente a las ciudades principales. Sin
embargo, en el tiempo, un numero siempre ma-
yor de ciudades se caracterizé por un proceso
de metropolizacién. Mientras que las ciudades
con mas de 10 millones de habitantes pasaron
de ser 2 en 1980 (Ciudad de México 16.6 millo-
nes de habitantes y Sao Paulo 16.5 millones) a 4
en el ano 2000 (las anteriores, mas Buenos Ai-
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res 11.6 millones y Rio de Janeiro 10.2 millones,
integrando la ndmina de las 15 ciudades mas
grandes del mundo); «aquellas comprendidas
entre los 5 millones y los 10 millones son Bogota,
Lima y Santiago de Chile; las ciudades con me-
nos de 5 millones, pero mas de 1 millén pasaron
de 22 en 1980 a 42 en 2000, y aquellas entre
500. 000 y 1 millén son 56 en 2000, con respecto
a 27 en 1980» (Balbo, 2003: 76). El 50% de la
poblacién de América Latina vive en algo mas de
un centenar de ciudades de mas de 500.000 ha-
bitantes, el 25% vive en centros urbanos meno-
res y solo el 25% es poblacion rural.®

Dos elementos contextuales caracterizan al
actual proceso de estructuracion del territorio en
América Latina: las altas tasas de urbanizacién
de la poblacién y el proceso de
internacionalizacién de los mercados. Por su
parte, las dos caracteristicas destacadas de la
urbanizacién en los paises latinoamericanos son
la macrocefalia y la presencia de grandes areas
metropolitanas, en las que el area urbana ha asu-
mido una estructura policéntrica, en continua
expansion, con una configuracién de tipo archi-
piélago (Balbo, 2003). Efectivamente, «la estruc-
tura interna de las grandes ciudades latinoame-
ricanas ha experimentado cambios significativos
observandose el desplazamiento de poblacidn,
industrias y servicios desde la ciudad central a la
periferia y la creacidén de nuevas centralidades
con dindmica econdmica y social propias en di-
versos puntos del vasto territorio urbanizado»
(Rojas, 2005: 3-4).

Ese sistema regional de ciudades muestra
una reduccion de las tasas de crecimiento de las
ciudades mayores que constituyen el eje de las
aglomeraciones metropolitanas regionales,
acompanada de un aumento de las tasas de cre-
cimiento de ciudades localizadas en los corredo-
res interregionales a distancias de acceso diario
a las aglomeraciones metropolitanas que los
estructuran’ (Habitat, 2004). El crecimiento peri-
férico sub urbano de baja densidad y muchas
veces discontinuo extiende el area urbanizada
mas alla de los limites municipales generando
un vasto espacio urbanizado de baja densidad

que obliga a extender las redes de infraestructu-
ra, aumenta los costos del desplazamiento de la
poblacién y mercaderias, y los costos de opera-
cién y mantenimiento de los servicios de utilidad
publica (Rojas, 2005).

Las principales transformaciones recientes
en las ciudades —extension ilimitada del te-
rritorio, expansiéon desordenada de la ur-
banizacién, nuevas centralidades, nuevas
areas residenciales, densificaciones, de-
gradaciones y gentryficaciones selectivas
de los centros histéricos— expresan una
particular fase histdrica de la descomposi-
cion de la ciudad compacta (cuya pauta de
expansién tendié a ser progresiva,
interconectada, funcionalmente relaciona-
da, continua y relativamente estructurada,
socialmente inclusiva) y su progresiva susti-
tucién por un nuevo modelo espacial y so-
cial —disperso, policéntrico, regionalizado—,
socialmente excluyente (Karol, Ravella,
Domnanovich, Adn, Frediani y Giacobbe,
2005: 2).

La division espacial como signo de la division
y desintegracion social se expresa ahora me-
diante barreras fisicas y limitaciones en los acce-
sos. «Un aislamiento mutuo reemplaza el patrén
(Leitbild) previo de la ciudad abierta e
integradora. De este modo, se forman islas fun-
cionales de bienestar con lugares de alto nivel
de servicios, consumo y vida nocturna. Y parale-
lamente se expanden las no-go-areas, en las cua-
les los ‘extranos’ se sienten fisicamente amena-
zados» (Degoutin, 2002).

Se conforma una organizacién espacial difu-
sa y policéntrica, con espacios suburbanos que
eran ocupados masivamente por las clases ba-
jas; y ahora son apropiados también por las cla-
ses media y alta a través de nuevos artefactos
urbanos, incentivados por las grandes asimetrias
en el nivel de ingresos, la inseguridad creciente
y el abandono de la gestion y control del desa-
rrollo urbano por parte del Estado, permitiendo
su apropiacion por parte de actores privados que

5 En paises como Argentina, la poblacién urbana supera el 90%

" Es el caso del corredor Buenos Aires-La Plata, que configura, si no una region metropolitana, si una condicion de
bipolaridad, acompanada de diversos sistemas de multipolaridades secundarias Este proceso, que se puede
definir como «descentralizacién concentrada», involucra a los territorios contiguos a la aglomeracién primaria,
modificando directamente las condiciones de las areas en donde se realiza (Balbo, 2003: 77).
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buscan formas urbanas comercializables,
redituables y valiosas para el mercado. «La
desactivacion de instituciones ciudadanas vy
regimentales produce una nueva constelacién de
poderes, que en la practica equivale a una trans-
ferencia de la gestion del desarrollo urbano a
inversores privados» (Janoschka, 2002: 6).

En la oferta habitacional se destacan torres
de viviendas exclusivas, clubes de campo priva-
dos (country clubs) y barrios cerrados, ubicados
en la cercania de ejes centrales de transporte
automotor, sobre todo autopistas y rutas princi-
pales, para residencia o recreacién de los gru-
pos de mayores ingresos® que buscan proteger-
se de delitos y actividades criminales con servi-
cios de seguridad privada y el consiguiente aban-
dono de los espacios publicos y la residencia en
las areas centrales, respuestas que aumentan la
incidencia de estos problemas (Dammert, 2001).

Por su parte, en los nuevos equipamientos se
reconocen multisalas de cine, hipermercados,
grandes centros comerciales ligados a las gran-
des avenidas o carreteras urbanas,® escuelas
privadas, parques tecnoldgicos o logisticos
periféricos que concentran empresas atraidas por
las facilidades modernas que ofrecen y el facil
acceso a los corredores de transporte
interregionales (Rojas, 2005), todos componen-
tes de una ciudad exclusiva (y excluyente) para
la poblacién de elevados ingresos que tiende
cada vez mas a aislarse y no identificarse con
respecto a la ciudad existente.

En la misma légica de la ciudad por partes, se
han construido oficinas inteligentes, hoteleria de
lujo, Shopping Malls, Urban Entertainment
Center, aparatos turisticos de nivel internacional,
en una perspectiva no de didlogo ni de integra-
cién con el contexto, sino de explicita distincion
(Balbo, 2003). Asi, se ha creado una nueva divi-
sién espacial de cultura y consumo, que condu-
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ce a una descentralizacién de las funciones ur-
banas (Janoschka, 2002).

En contraste, en los barrios de autoconstruccion,
la infraestructura y los servicios urbanos primarios,
en particular aquellos de saneamiento, son insufi-
cientes, como también los equipamientos urbanos
de recreacion, salud y educacién. Asimismo, las
condiciones de transporte son deficientes, el entor-
no en que se encuentra el habitat urbano general-
mente esta degradado, con riesgos ambientales y
para la salud (Balbo, 2003).

«Estas caracteristicas subrayan la tendencia
hacia una ciudad extremadamente segregada y
dividida. La metrépolis latinoamericana actual se
desarrolla hacia una ‘ciudad de
(Janoschka, 2002: 24).

Ademas, la mayor parte de estas ciudades
ocupan territorios que superan el ambito juris-
diccional de una autoridad local con mercados
de trabajo que cubren varios municipios, a veces
en distintas provincias (Rojas, 2005: 2). Sin em-
bargo, la formacién de sistemas urbanos regio-
nales, en general no ha contado con institucio-
nes de gobierno y de gestién dotadas de las ca-
pacidades necesarias para enfrentar la nueva
complejidad del territorio (Balbo, 2003).

Los grandes desequilibrios de las ciudades
latinoamericanas, derivados de un modelo de
crecimiento desigual y expansivo, nos muestran
los efectos de disfuncionalidad en la ocupacion
desordenada del territorio, la alteracion del pai-
saje natural y de la imagen urbana y especial-
mente, la aparicion de segregaciones espacia-
les de zonas y espacios urbanos: unas, altamen-
te equipadas y dotadas con elevados estandares
de calidad de vida, otras, caracterizadas por la
exclusion, en donde se concentran problemas
de marginalidad, falta de equipamiento y servi-
cios basicos, y deterioro ambiental (Arizaga
Guzman, 2003; 203).

islas’»

& «Los procesos de urbanizacion privada y la tendencia al aislamiento de complejos habitacionales y comerciales
se impusieron en la mayoria de las metropolis latinoamericanas, y ain en ciudades medianas del subcontinente»

(Janoschka, 2002 4).

Las urbanizaciones privadas existian desde hace muchos afios, pero recién en los ‘90 estos artefactos se convierten
en el factor primario de la expansion espacial. Un sector cada vez mayor de la poblacion vive en areas residenciales
no accesibles para personas ajenas a las mismas e incluso para funcionarios del Estado Este desarrollo implica
un nuevo aspecto cualitativo, que conduce a un creciente aislamiento de espacios urbanos y a la difusion de las
llamadas «atmoésferas de club»... El Estado es reemplazado gradualmente como organizador de la seguridad y de
servicios urbanos por la iniciativa privada de todos los sectores de la poblacion (Janoschka, 2002 14)

° «Se modifica el significado de la infraestructura de transporte: las lineas férreas poseen s6lo una influencia
marginal en el desarrollo urbano. Actualmente, un aspecto decisivo de la rentabilidad del espacio urbano es la
cercania a una entrada a una autopista» (Janoschka, 2002: 15)
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Condiciones de vida
y habitabilidad en las ciudades
de América Latina

La habitabilidad hace referencia a la calidad
de vida y satisfaccion de las necesidades, princi-
palmente las de tipo material que ofrece el medio
urbano. Hablamos conjuntamente de la vivienda,
los servicios, el espacio publico, el saneamiento,
entre otros elementos que permiten condiciones
apropiadas de existencia, asi como el desarrollo
de los potenciales humanos, econdmicos y pro-
ductivos de una comunidad. Por eso, un avance
hacia el mejoramiento integral de la habitabilidad
nos remite a temas fundamentales, como son: la
disminucién de la violencia, el espacio publico
seguro y saludable, la pobreza urbana, la accesi-
bilidad a servicios basicos y el mejoramiento de
los estandares de los servicios y el equipamiento,
la movilidad y el transporte, la densificacién, la
dotaciéon de vivienda y la construccién de vivien-
das sociales, el suelo, su regulacién y la renova-
cioén y regeneracion del tejido urbano, la realiza-
cién de intervenciones urbanas estratégicas, la
recuperacion de centralidades y la conservacion
del patrimonio urbano, e impone nuevos requisi-
tos a la gestidn y a las politicas publicas urbanas,
donde los temas de gobernabilidad, el mejora-
miento de capacidades institucionales y la partici-
pacion ciudadana cobran maxima importancia
(Jordan, 20083).

Por lo tanto, para que el desarrollo urbano,
entendido como un proceso de mejoramiento de
la habitabilidad de la ciudad, tenga éxito, resulta
necesario un gobierno de la ciudad, que en el
marco de una gestidon estratégica y de un pro-
yecto urbano, se plantee la construccién del
habitat como un asunto de bien publico con gra-
dos crecientes de inclusion social, todo ello en
un contexto de fuertes contrastes entre crecimien-
to y recesion, equidad y desigualdad, exclusion
e integracion y pobreza y riqueza.

El Programa Habitat (denominado
Habitat+5), realizado en Nueva York en junio

de 2001, recoge la percepcion compartida de
que la especificidad urbana y territorial de Amé-
rica Latina, requiere ser abordada con una
aproximacion innovadora, que integre cinco ejes
tematicos como base de una gestién sostenible
en el campo urbano: «i) el logro de la equidad
social y el combate a la pobreza; ii) el aumento
de la productividad en los asentamientos hu-
manos; iii) el mejoramiento del medio ambiente

urbano; iv) el fomento de la gobernabilidad; y v)

la participacion y eficiencia en las politicas»

(Jordan y Simioni, 2003: 19).

Por su parte, los niveles para dar cuenta de la
necesidad de articulacién entre procesos de
globalizacion y los procesos de urbanizacién en
la region latinoamericana serian:

* los grados y formas de enlaces-vinculos en-
tre territorios y la economia-comunidad glo-
bal. Estos son de varios tipos diferenciados:
econdmicos, tecnoldgicos, culturales, finan-
cieros, politicos y de comunicacion.

* Los grados y tipos de transformaciones urba-
no-territoriales, producto o efecto de los varia-
dos tipos de articulaciones. Es el nivel donde
se verifica una nueva economia urbana (basa-
da principalmente en los servicios) y la necesi-
dad de una nueva gestién urbana (estratégica
y participativa), a partir de las transformaciones
especificas de cada ciudad o territorio.

e Las razones y causas, principalmente
enddgenas y de politicas, que explican los gra-
dos de reproduccién y traslacién, o no, de los
efectos exdgenos a nivel territorial y determi-
nan el reperfilamiento de las politicas urbano-
territoriales'® orientadas a la disminucién de
las desigualdades y los contrastes sociales, al
aprovechamiento de las oportunidades y a la
disminucion de la vulnerabilidad que implica
la globalizacién (Jordan, 2003).

Sin embargo, en las ciudades de América
Latina siguen sin resolverse los graves proble-
mas urbanos: escasez de servicios publicos, de-
gradacion ambiental, pobreza, hacinamiento,
segmentacién social y criminalidad (Jordan y

10 Las politicas urbanas son las decisiones que afectan al uso del espacio publico, a la vivienda, a la movilidad.
Politica urbana es la opcién de convivir con la injusticia o declarar la guerra a la exclusion, a las situaciones de
marginaciéon generadas en torno al sexo, la edad. el origen o la falta de recursos econémicos. Politicas urbanas
son las acciones que se emprendan para amparar a los mayores o para brindar ofertas de ocio a los jovenes
Politicas urbanas son en suma gran parte de las medidas que comprometen el futuro de ese organismo vivo y
extremadamente delicado que es una ciudad (Jiménez, 2002).
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Simioni, 2003). El crecimiento demogréfico, eco-
némico y espacial de las ciudades region de
Ameérica Latina no ha sido acompanado por el
desarrollo paralelo de su infraestructura y servi-
cios urbanos tanto para satisfacer las necesida-
des de la poblacién urbana en crecimiento como
para sustentar el desarrollo de las actividades
econdémicas (Rojas, 2005).

Por el contrario, una caracteristica de la re-
gién es que se ha producido una urbanizacién
de la pobreza (Rojas, 2005). De acuerdo con
las estimaciones de la CEPAL, a fines de la
década de 1990 mas de 134 millones de habi-
tantes de ciudades eran pobres, de los cuales
43 millones eran indigentes. De cada 100 ha-
bitantes de ciudades en América Latina, 37 son
pobres y de estos, 12 son indigentes (CEPAL,
2001). Ademas, el 50% de los trabajadores ur-
banos de América Latina se desempenan en el
sector informal; un 16% corresponde a ocupa-
ciones informales en microempresas y el resto
lo hace en el sector informal de sobrevivencia
(CEPAL, 2000).

El ultimo quintil de ingresos de la pobla-
cién recibe el 5% del ingreso nacional en tanto
que el quintil méas alto concentra el 50% (Ro-
jas, 2005: 6).

Los distintos sistemas de las ciudades la-
tinoamericanas siguen presentando
un gran numero de problemas y desa-
fios, tales como:

- Provisién adecuada y eficiente de ser-
vicios urbanos

- Fomento a la inversion para atender
las necesidades de infraestructura y
equipamiento (vivienda, red vial, trans-
porte, servicios basicos)

- Propuestas innovadoras para resolver
situaciones criticas de indole
socioecondémica (desempleo, hacina-
miento, pobreza y segmentacion terri-
torial de los estratos sociales)

- Seguridad ciudadana (delincuencia,
crimen y drogadiccién)

- Sostenibilidad ambiental del medio
urbano (contaminacién del aire, agua
y suelo)

- Revalorizacién de politicas de ordena-
miento territorial

- Vulnerabilidad ante desastres natura-
les (ocupacién de zonas riesgosas).
(Jordan y Simioni, 2003: 23)
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El caso de las ciudades-region:
caracteristicas, demandas
y problemas

Una ciudad es un lugar donde el conflicto esta
casi siempre presente y en donde afloran las com-
plejidades, diversidades e incertidumbres inhe-
rentes a nuestra civilizacion (Cuadrado Roura y
Fernandez Guell, 2005). «Proyecta sobre el te-
rreno una sociedad, una totalidad social o una
sociedad considerada como totalidad, compren-
dida su cultura, instituciones, ética, valores, en
resumen sus superestructuras, incluyendo su
base econdémica y las relaciones sociales que
constituyen su estructura propiamente dicha»
(Lefebvre, 1971: 140).

Con esa premisa, la evolucién de la ciudad
latinoamericana hasta su conformacion contem-
poranea, siguio las transformaciones vertiginosas
del contexto socioeconémico. El sistema urbano,
que se limitaba a acompanar el desarrollo de los
espacios nacionales y regionales, recibiendo
inductivamente los beneficios y perjuicios de ese
desarrollo, comenzé a constituirse en enclave de
las actividades productivas y de servicios sobre
una nueva base tecnoldgica; y en un factor gene-
rador de economias de escalas y externalidades
para el conjunto de actores locales.

Esta realidad promovié la articulacién de los
sistemas urbanos «con el transito internacional de
flujos materiales e inmateriales y la ‘conectividad’
se vislumbré como un factor preponderante de
competitividad ‘de’' y ‘en’ la ciudad» (Fernandez,
2004: 2). La ciudad comenzd a organizarse en
torno a nodos y redes, donde el automévil se cons-
tituye en el principal medio de movilidad y las nue-
vas tecnologias de informacién y comunicacion
en el instrumento basico de trabajo (Cuadrado
Roura y Fernandez Guell, 2005).

«La conceptualizacion de las ciudades [...] como
nodos en las multiples interconexiones econémi-
cas, sociales, politicas y culturales que constituyen
el sistema mundial ha llevado a preguntarnos cémo
podriamos comenzar a poner en el mapa las rela-
ciones estructurales constituidas por las
interrelaciones entre las ciudades del sistema mun-
dial» (Smith y Timberlake, 1995: 289). Y la expan-
sion incesante de los procesos de circulacién y
socializacién mediante la produccién de
infraestructuras que organizan al mismo tiempo el
espacio y la sociedad se constituyen en la esencia
de los procesos de urbanizacion (Lefebvre, 1974).
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Estas centralidades se anclan en la sustitu-
cién del espacio de los lugares por el de los flu-
jos, de los recorridos y de la transitoriedad y por
el predominio del movimiento de personas, in-
formaciones y recursos. «En fin se ha pasado de
un centro concebido para el encuentro a otro cen-
tro, cuyo principal significado es el flujo, la movi-
lidad, el paso» (Carridn, 2002).

Tales cambios en la organizacién y estructu-
ra misma de la ciudad latinoamericana abren
perspectivas nuevas y dificiles, pero también in-
teresantes, que tienen que ver no solamente con
la forma urbana, sino también con la manera de
construir identidades colectivas, con los proce-
sos de formacién de la ciudadania, y con el «de-
recho a la ciudad» (Balbo, 2003).

Por eso, toda voluntad politica con voca-
cion transformadora; todo proceso de ge-
neraciéon de agendas problematicas para
promover «hacer ciudad en la ciudad» de-
beria partir, en primer lugar, de una reflexién
de la crisis de los territorios (o de los territo-
rios de la crisis) y comprenderla como un
componente de ese «microcosmos de la
evolucién» de las cuestiones sociales. Y en
segundo lugar, de las nuevas realidades
urbanas, especialmente las que se dan en
los margenes de la ciudad existente, que
plantean retos novedosos al espacio pu-
blico: la movilidad individual generaliza-
da, la multiplicacién y la especializaciéon
de las «nuevas centralidades» y la fuerza
de las distancias que parecen imponerse
a los intentos de dar continuidad formal y
simbdlica a los espacios publicos.
(Fernandez, 2004: 5)

Con esa conformacion, la ciudad ademas, se
nos presenta como la dimensién operativa,
totalizante e integradora para la gestacién de
procesos de mejoramiento de la calidad de vida
urbana, entendida como un tema de coordina-
cioén de politicas publicas dado que es una cues-
tién multisectorial (Lefévre, 2005). Entre estos
procesos se encuentran el cambio cultural y el
aumento de la funcionalidad en favor del desa-
rrollo econdmico y humano, «a partir del adveni-
miento de una dimensién comunitaria mas
participativa, que genera mayor identidad y me-
jores posibilidades de organizar una oferta rica y
compleja de opciones para el intercambio e in-

versién en el marco de la globalizacién». Condi-
cién que exige y demanda, para su gestion, un
analisis y una propuesta sistémica, «que se con-
crete en el aprovechamiento de las potencialida-
des de la vida en comunidad y la mitigacién de
los efectos o externalidades del proceso de cre-
cimiento econémico y transformacion social»
(Jordan, 2003: 44).

Ante estas nuevas definiciones estructura-
les, causa y consecuencia del desarrollo de los
sistemas urbanos, en particular de nuestra re-
gion, los que adquieren en su mayoria escalas
complejas (ver apartado «Territorio, ciudad y de-
sarrollo en América Latina») que generan com-
portamientos no deseables que suelen atentar
contra la sostenibilidad del area urbana, en for-
ma de impactos ambientales negativos, conges-
tion de trafico, especulacién inmobiliaria y
marginacion social, entre otros (Cuadrado Roura
y Fernandez Guell, 2005a); estos reaccionan
proponiendo nuevas dimensiones de gestidn
urbana que incorporan como caracteristica dis-
tintiva el reconocimiento de un territorio comun,
mas alla de los limites jurisdiccionales, al que
es necesario dotar de estrategias integrales para
su desarrollo.

La ciudad regién, regiéon o micro regién urba-
na o area metropolitana hace referencia a la ciu-
dad real, esto es a una unidad urbana, constitui-
da por una aglomeracién construida que se ex-
tiende mas alla de los limites distritales a los que
pertenecen las ciudades que la integran, y pue-
de definirse como un conjunto de territorios que
presentan caracteristicas comunes funcionales,
socioecondmicas, politicas e histéricas que les
confieren una identidad colectiva. Estos territo-
rios se caracterizan por la compleja naturaleza
de las interdependencias internas sociales, eco-
némicas, ambientales y politico-administrativas
(Klink, 2005) y experimentan intensas
interdependencias funcionales, externalidades y
efectos de desbordamiento que hacen aconse-
jable la planificacidon conjunta y la coordinacién
de determinados servicios (Cuadrado Roura y
Ferndndez Guell, 2005a). Sin embargo, como
herramienta para la accién, deben consultar el
contexto histérico de cada pueblo y cada momen-
to, su institucionalidad propia, y sus aspiracio-
nes y anhelos (Cuervo Gonzélez, 2003) de cons-
tituirse en un territorio comun, con «un sentido de
solidaridad que podria desarrollarse en un senti-
do de pertenencia» (Lefévre, 2005: 36).
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Aunque el alcance territorial de un cuerpo
urbano regional deberia ser suficientemente
amplio para reducir las externalidades negati-
vas y positivas, y los gobiernos que integran el
sistema urbano idealmente deberian coincidir con
la regidn funcional (Lefevre, 1999); dado que el
proceso de conformacién del continuo urbano de
una ciudad regién implica la expansion fisica de
la poblacién y las actividades dentro de diversas
unidades politico-territoriales; una ciudad region
es aquella que tiene varios gobiernos que son
responsables de partes de su territorio, pero en
la que, en general, ningun gobierno global se
hace cargo de la totalidad y la que muchas veces
tampoco cuenta con formas institucionales alter-
nativas que resuelva temas comunes.

Esto implica que el territorio es atendido por
un conjunto diferenciado de sectores relativamen-
te auténomos, operados en forma independiente
tanto en la definicién como en la aplicacién de
politicas, lo que genera una enorme dificultad para
establecer normas y realizar acciones que son
necesarias, por ejemplo, para la sustentabilidad
ambiental y la integracién social (Pirez, 2008), y
produce conflictos a partir de diferencias, por
ejemplo, en las cuotas impositivas, en la regula-
cién del desarrollo urbano y en ordenanzas de
edificacién entre jurisdicciones, a la luz del po-
tencial que tendria el capital para el desarrollo
de bienes raices de un gobierno local contra otro
(Klink, 2005).

A modo de ejemplo introductorio sobre los
aspectos de gestidon que rebalsan la jurisdiccion
de una municipalidad y requieren de acciones
coordinadas de varios gobiernos locales, cabe
mencionar la provisién de agua potable, alcan-
tarillado y drenaje, el manejo de los problemas
ambientales, que debe hacerse con base en uni-
dades territoriales de cuencas hidrograficas o
atmosféricas, o las mejores précticas en la provi-
sién de servicios de transporte publico en las
aglomeraciones metropolitanas que dependen
fuertemente de coordinacion inter jurisdiccional
en su provision y gestion (Rojas, 2005).

En efecto,

la gestion de fendmenos u objetos extraor-
dinariamente complejos (como la dinami-
ca urbana, las problematicas ambientales,
las cuencas hidricas, las redes energéti-
cas o las de circulacién, movilidad y trans-
porte regional, las areas o regiones metro-

estudios del habitat | N° 12 | noviemsre 2014 | ISSN 0328-929X

politanas) son ejemplos tipicos de sistemas
que no pueden ser planificados ni resuel-
tos con eficacia sino (a) a través de meca-
nismos de articulacién o concertacién
interjurisdiccional, o bien (b) por instancias
jurisdiccionales que contengan la respon-
sabilidad de concertar entre los miembros
componentes contando con un elevado
grado de descentralizacién y autonomia
ejecutoria y decisoria. (Ainstein, Karol,
Pastrana y Rajland, 2005: 150)

Gobernabilidad y fragmentacion.
Formas institucionales posibles

Para asumir el desafio de crear competitividad
urbana, sostenibilidad ambiental y mejor calidad
de vida, las ciudades regién latinoamericanas,
con una administracion gubernamental que se
organiza de manera sectorialmente fragmenta-
da desarrollan nuevas capacidades, herramien-
tas, mecanismos, instrumentos y ordenamientos
para que los territorios sean gobernables, basa-
dos en la participacion, la descentralizacion y una
mayor autonomia.

El producto (reduccién de externalidades y
creacion de bienes colectivos, economias de es-
cala, suministro de servicios metropolitanos es-
pecificos, etcétera) y el proceso (voz, transpa-
rencia y rendicion de cuentas) de la gestion del
desarrollo de las ciudades regién, no pueden ser
separados como si fueran dos cuestiones dife-
rentes (Klink, 2005), sino que forman parte de
una construcciéon comun que se traduce como
gobernabilidad urbana, entendida como el esta-
do de un territorio (como una ciudad regién) don-
de es posible ejecutar politicas publicas y accio-
nes colectivas capaces de resolver sus proble-
mas y desarrollarlo (Lefévre, 2005).

Por su parte, el concepto de gobernanza,
acompana al de gobernabilidad y se fundamen-
ta en la calidad de la interaccion entre los distin-
tos niveles de gobierno y entre éstos y las orga-
nizaciones empresariales y de la sociedad civil
(Prats, 2005). La Organizacién de Estados Ibero-
americanos pasa a definirla como «el arte o ma-
nera de gobernar que se propone como objetivo
el logro de un futuro sostenible» (OEl, 2002).

La gobernanza en definitiva, se transforma en
la capacidad de las areas urbanas para estable-
cer herramientas, mecanismos, instrumentos y
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ordenamientos para que los territorios sean
gobernables, basandose en la legitimidad politi-
ca, funcional y social, imprescindible para cons-
truir una forma sdlida de gobernabilidad urbana,
tan necesaria para la integraciéon de actores no
publicos al suministro de servicios y a la ejecu-
cién de politicas publicas (Lefévre, 2005).

En efecto, la expresién gobernabilidad urba-
na... equiparada a gestién urbana, se ha llegado
a interpretar como la conjuncién de la responsa-
bilidad gubernamental con la participacién ciu-
dadana y se asimila al concepto de gobernanza.
En general, se refiere a los procesos de alianza y
concertacion entre los gobiernos urbanos loca-
les y otros organismos publicos con diferentes
sectores de la sociedad civil para dar una res-
puesta eficaz a las necesidades locales de ma-
nera participativa, transparente y con rendicion
de cuentas» (Martine, 2007: 67).

En las ciudades regién de Latinoamérica, en
general la administracidon gubernamental se or-
ganiza de manera sectorialmente fragmentada',
no obstante, «un creciente nimero de areas me-
tropolitanas comienzan a adoptar ordenamientos
institucionales mas flexibles y estan dispuestas
a asumir nuevas responsabilidades (como el
desarrollo econdémico local, violencia urbana,
etcétera), aln cuando estas tareas no constituyan
directamente responsabilidades estatutarias»
(Klink, 2005: 8).

Sin embargo, aunque el planteamiento de
propuestas complejas, audaces y de largo alcan-
ce destinadas a la instauracién rapida de mode-
los de gobernabilidad de las ciudades region,
resulte tentador y estimulante como ejercicio in-
telectual, es previsible que dichas propuestas
repitieran el fracaso de las experiencias lleva-

das a cabo en los anos sesenta y setenta. «Quiza
con la excepcién de Quito y Caracas (siendo la
Ultima, sin embargo, muy reciente), las areas
metropolitanas latinoamericanas carecen de una
estructura madura y consolidada para la
gobernabilidad metropolitana que pueda afron-
tar el desafio de crear competitividad urbana,
sostenibilidad ambiental y mejor calidad de vida»
(Klink, 2005: 54) buscando mejorar las capaci-
dades competitivas de la base productiva local,
en armonia con una reduccién de las desigual-
dades sociales y con la minimizacién y control
de los impactos ambientales (Cuadrado Roura 'y
Fernandez Guell, 2005).

Hoy en dia, parece mas factible construir al-
ternativas para la gobernabilidad de las ciuda-
des regidn a través de la resolucién de conflictos
por la via de la negociacién entre las partes di-
rectamente interesadas. Evidentemente, este es
un proceso largo, que no es posible desarrollar
de un dia para otro, que debera construirse en el
tiempo, a través de negociaciones entre las par-
tes directamente interesadas, y que requerira
persistencia, paciencia y perseverancia para una
elaboracién compleja de redes horizontales y
verticales entre los actores publicos y privados
dentro del sistema urbano que exige la construc-
cién progresiva del capital social y que requiere
una elaboracién compleja de redes horizontales
y verticales entre los actores publicos y privados
del sistema urbano (Cuadrado Roura vy
Fernandez Gulell, 2005; Klink, 2005).

Indudablemente, las ciudades-regién lati-
noamericanas plantean complejos problemas de
gobernabilidad, en particular, para asegurar la
participacién de la comunidad en las decisio-
nes que la afectan (Rojas, 2005). Es asi que con

11 Para poder visualizar los alcances de la fragmentacion institucional en las ciudades region, observamos que en
paises como la Argentina, se registra la siguiente distribucion de tareas: el Gobierno Federal se hace cargo de la
regulacion y el control de los sistemas de redes de gas natural y energia eléctrica, la regulacion y control de los
ferrocarriles (a cargo de empresas privadas). la regulacion y el control de las telelcomunicaciones, la red vial
nacional en forma directa o por concesiones privadas, la ensefianza universitaria, las cuencas hidricas regionales
e inundaciones, la regulacién de los residuos sélidos peligrosos y la vivienda social

El Gobierno Provincial, por su parte, se hace cargo de la red vial intermunicipal, la regulaciéon del uso del suelo,
la regulacion del transporte publico automotor intermunicipal, la regulacién y control de la red de agua y
saneamiento, la regulacion ambiental, las cuencas hidricas y control de inundaciones, el mantenimiento de
espacios verdes regionales, la educacion primaria y secundaria, la salud, la seguridad por medio de la policia
provincial, y la justicia por medio de los tribunales provinciales ordinarios

Finalmente, las Municipalidades se hacen cargo de: la recoleccion de residuos sélidos domiciliarios, el
mantenimiento urbano (red vial, espacios publicos, edificios publicos, alumbrado, etc.) la red de desagles
pluviales, la regulaciéon y control del transito de las ciudades, la regulaciéon del transporte publico automotor
municipal, la aplicacién de la normativa provincial de regulacién ambiental. la aplicacion de la normativa provincial
de usos del suelo, la atenciéon primaria de la salud, la vivienda social y la distribucion de los recursos de asistencia
social que provienen del gobierno federal y del provincial (Pirez, 2008).
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el fin de no colocar a los actores institucionales
dentro de la rigida camisa de fuerza de las rela-
ciones formales, «los marcos institucionales de-
berian ser flexibles y participativos y guiar la evo-
lucion de la cooperacidn interjurisdiccional e
intersectorial hacia sistemas de gobernabilidad
[...] verdaderamente vivos y maduros» (Klink,
2005: 56) que compensen la fragmentacién po-
litico institucional de las ciudades regién, con
diferentes tipos de alternativas. La experiencia
internacional muestra diversos tipos de arreglos
de gobernabilidad en las ciudades regién: unos
gubernamentales y otros funcionales (llamados
también de governanza).

Entre los primeros se observa la intervencién
coordinada de gobiernos de nivel superior al lo-
cal, como el provincial o el federal'?, a cargo de
funciones de gestidn urbana directas o indirec-
tas, que en ciertos casos pueden mejorar la efi-
ciencia y la equidad, operando en toda el area 'y
utilizando los recursos en sentido distributivo o
proveer a los gobiernos locales los incentivos
para asignar los recursos disponibles a los usos
socialmente mas rentables (Bird, 1999). Un caso
particular es el del gobierno urbano regional que
toma funciones integrales y de articulacién que
no pueden asumir los gobiernos locales y supo-
ne una autoridad regional general, a cargo de
multiples funciones (segun en cada caso se con-
sideren), con atributos de poder y de tributacion.
Puede organizarse con uno o dos niveles. Este
ultimo define una autoridad general para el area
y gobiernos locales jerarquicamente inferiores y
territorialmente mas pequenos.™
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De este modo, es probable que en
las préximas décadas un mayor
numero de regiones desarrolle go-
biernos metropolitanos elegidos di-
rectamente. No seran gobiernos
unitarios No reemplazaran al mo-
saico de gobiernos locales como
proveedores primarios de servicios
locales. Sus poderes pareceran li-
mitados, pero seran vitalmente im-
portantes, dado que tienen efecto
sobre el uso regional del suelo y la
planificacidon del transporte, vivien-
da de interés social, disparidades
fiscales e importantes inversiones
en infraestructura regional -el
«outside game» (juego exterior)-.
Los nuevos gobiernos metropolita-
nos afrontaran las cuestiones que
atanen al bienestar y a la salud de
las regiones, y al futuro de sus ciu-
dades centrales. (Rusk, 2000: 104)

Entre los segundos encontramos acuerdos
regionales entre los gobiernos locales, tanto de
participacién obligatoria como voluntaria, que
pueden cubrir todo o parte del territorio de la re-
giéon. Depende de los gobiernos locales que los
formen y financien, que dichos acuerdos tengan
propdsitos generales o un Unico propdsito parti-
cular como la prestacién de un servicio. Estas
formas asociativas intergubernamentales (con-
sorcios, corporaciones) vinculan a algunas juris-
dicciones para generar escenarios de gestién de

12 «El Estado puede intervenir positivamente ayudando a la creacion de formas de gobierno metropolitano por lo
menos de tres maneras: 1) como sancionador de leyes, es decir un legitimador; 1) como mediador, i)
reestructurandose en el ambito metropolitano» (Lefévre, 2005 44).

12 En la Argentina existen una serie de limitaciones para producir formas alternativas de gobernabilidad: limitaciones
legales que hacen imposible ningin gobierno. fuera de las formas existentes que son, ademas del Gobierno
Federal para el conjunto de territorio, los gobiernos provinciales y municipales, en tanto no haya ninguna modificacion
a las normas constitucionales., a pesar de que la reforma constitucional de 1994 incluyé una nueva forma
institucional: la Regién. Sin embargo, no se cred un nuevo ambito gubernamental, sino que se introdujo una
institucién que resulta de acuerdos entre gobiernos territoriales, en este caso entre provincias.

Limitaciones politicas. ya que la creacién de un gobierno regional produciria un fuerte desequilibrio, dado que
implicaria el surgimiento de un polo de poder competitivo politico y econdmico, no s6lo de los ejecutivos locales,
sino aun del Ejecutivo Provincial No ofrece tantas limitaciones la creacion de formas funcionales (no
gubernamentales) de organizacién regional que, sin implicar la concentracion del poder regional. permiten enfrentar
algunas de las cuestiones que no pueden resolverse en la fragmentacién, como es el caso de los consorcios
intermunicipales

Limitaciones culturales, como la limitada valoracion de «lo publico» en la cultura politica, en el sentido de lo que
corresponde con el bienestar general, junto con los arreglos institucionales que despersonalizan los procesos
politicos, son algunos de ellos. Tal vez es por eso que no se encuentra en la sociedad civil una valoracion de la
gestion urbano regional que contribuya a afrontar significativamente esa dimension del territorio (Pirez, 2008).
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nivel urbano regional (Pirez, 2008) y de colabo-
raciéon publico-privada mediante contratos de
servicios, distritos con propdsitos especiales y
acuerdos intermunicipales entre las municipali-
dades y los establecimientos del sector privado
(Klink, 2005), en las que predomine la participa-
cioén en la toma de decisiones y desde las que se
avance progresivamente hacia estructuras urba-
no regionales mas consolidadas (Cuadrado
Roura y Fernandez Guell, 2005). Ciertamente, la
cuestion de la gestién urbano regional y la
gobernabilidad esta directamente vinculada con
los procedimientos participativos de toma de de-
cisiones de las multiples partes directamente in-
teresadas sobre bienes colectivos, y al manejo
de factores externos y efectos secundarios entre
esos territorios locales que pertenecen a la ciu-
dad region global (Campbell, 2002).

Por ultimo, existen formas de coordinacion re-
gional no institucional, por medio de arreglos en-
tre gobiernos locales, muchas veces con la parti-
cipacion de actores privados. Sin la conformacion
de un aparato institucional, se destinan a la ela-
boracién de diagndsticos, proposicion de politi-
cas y planes o ejecucion de obras y servicios.

Bajo estas formas institucionales surge una
nueva geografia, organizada en torno de siste-
mas urbano territoriales con importantes niveles
de encadenamiento y articulacion. La evidencia
senhala una experiencia rica en modalidades de
gestion y administracién, que responden a nece-
sidades y demandas del desarrollo de ciudades
y territorios, y se muestran como alternativa a
modelos estandarizados y globalizados de cre-
cimiento urbano (Kunstler, 1993).

Son ejemplos destacados de gobierno me-
tropolitano en América Latina, el Distrito Metro-
politano de Quito (DMQ) en Ecuador, el Area
Metropolitana de Sao Paulo en Brasil y el Distrito
Metropolitano de Caracas en Venezuela. En el
resto del mundo se destacan el Distrito Metropo-
litano de Portland en EE. UU., el antiguo Greater
London Council (GLC) y la nueva Greater London
Authority (GLA) en el Reino Unido de Gran Breta-
na, la actual Comunidad Auténoma de Madrid
(CAM) en Espana, el Accordo per la Citta Metro-
politana (ACM) de Bolonia en ltalia, las
Metropolitan Development Authorities (MDA) de
Bombay, Madras y Calcuta en la India y el Area
Metropolitana de Manila (MMDA) en Filipinas.

Por su parte, es un ejemplo destacado de
autoridades conjuntas intermunicipales en Amé-

rica Latina, la Regién ABC de Sao Paulo en Bra-
sil. En el resto del mundo se destacan la
Communauté Metropolitaine de Montreal (CMM)
en Canadéd, la Communauté Urbaine de
Marseilles en Francia, el Plan Estratégico de
Barcelona en Espana, el Verband Regio Stuttgart
(VRS) en Alemania y la Agencia de Desarrollo
del Norte de Milan (ASNM) y el Plan Estratégico
de Turin en ltalia.

Principales temas pendientes
en la gestion de las ciudades-regiéon

Las caracteristicas hasta ahora mencionadas
explican la existencia de una gran cantidad de
cuestiones, en general pendientes de atencién
regional, en la mayoria de las ciudades region
latinoamericanas.

e Laausencia de una agenda urbano regional,
como consecuencia de la fragmentacién po-
litica y de la manera muy limitada en que se
involucran los actores sociales en la cues-
tion regional.

* La expansion urbana incontrolada, con ocu-
pacién de baja densidad en areas con impor-
tante cantidad de suelo vacante en sus zonas
consolidadas, que conduce a una inadecua-
da utilizacién del suelo, a una importante in-
versién en todas las redes de infraestructura
y a una region urbana poco integrada.

e La falta de articulacién entre las normativas
urbanisticas, que puede dar como resultado
que una calle que separa a dos municipios,
enfrente a un distrito residencial con un distri-
to industrial. La unidad de funcionamiento re-
gional supone un mercado de suelo unitario,
en consecuencia, su dinamica debe ser aten-
dida desde una cierta unidad de regulacion
de su uso, aplicacién de politicas y control,
en lo que deberia ser una gestion integral del
suelo en la region.

* La ausencia de un sistema de transporte re-
gional, que sea capaz de ofrecer condiciones
equivalentes de movilidad a la poblacion, en
forma relativamente independiente de su lu-
gar de residencia y trabajo y més alla de sus
diferencias econémicas. Sin algun nivel de
centralizacién regional de su planificacion,
regulaciéon y control, dificilmente se podra
gestionar el transporte como respuesta a un
derecho de la ciudadania.
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e La atencién de las desigualdades en la cali-
dad urbana de los distritos que integran la
ciudad regién, entendiendo por tal a la po-
tencialidad del medio urbano para sustentar
adecuadamente la calidad de vida y el pro-
greso la poblaciéon. Es un aspecto complejo
integrado por las condiciones ambientales y
la oferta de infraestructuras y servicios. La
necesidad de la perspectiva urbano regio-
nal es evidente para atender los problemas
vinculados con la seguridad, la contamina-
cién, la disposicién de los residuos sélidos,
el control de las inundaciones o los grandes
espacios verdes de uso publico, al igual que
para enfrentar las desiguales coberturas de
vivienda, infraestructuras y equipamientos
tanto para la poblacién como para las activi-
dades econdmicas.

e Laatencién de las desigualdades en la atrac-
cion de las actividades econdmicas dinami-
cas, relacionadas con la oferta de la ciudad
total. La tendencia actual muestra la locali-
zacion de los servicios a las empresas, las
actividades financieras y bancarias y la con-
duccion de las principales industrias en los
territorios estratégicos configurados general-
mente en los centros, aunque esas activida-
des y territorios funcionan como parte de la
unidad regional mayor. En este sentido, la
productividad de una ciudad regién (tanto
para las actividades econdmicas de las em-
presas como para las actividades sociales
de las familias) depende del funcionamiento
de esa totalidad.

Por el contrario, en las ciudades region, en
general se destacan distritos principales, donde
se concentran las actividades econémicas y tien-
den a concentrarse también los recursos finan-
cieros; mientras que los otros municipios tien-
den a transformarse en dormitorio, con poblacion
de ingresos medios y bajos que trabaja fuera de
ellos (o que no encuentra trabajo), no cuentan
con recursos suficientes frente a las necesida-
des locales, no pudiendo garantizar condiciones
de vida equivalentes. Esto supone una desigual
distribucién del salario indirecto para la fuerza
de trabajo regional y sobre todo la distribucion
no equitativa de los recursos fiscales para sus-
tentar los gastos que demanda la gestion.

Para avanzar en la solucién de los proble-
mas identificados, la ciudad regién deberia con-
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solidarse como una unidad de funcionamiento
en la que pueden disenarse y gestionarse poli-
ticas que tiendan a igualar la oferta de bienes
publicos urbanos (infraestructuras y servicios).
Esto supone superar la fragmentacion, aumen-
tar la participacion, afianzar la descentralizacién
y aprovechar la autonomia, sea por la forma-
cién y gestion de recursos a nivel regional o por
la aplicacién de politicas mas alla de las unida-
des municipales (Pirez, 2008).

En este sentido, entre los nuevos roles que
las ciudades regioén latinoamericanas comienzan
a asumir o aspirar, se destacan:

- constituirse en centros o nodos de acti-
vidad econdmica nacional e internacio-
nal, impulsando el progreso econémi-
co y social de la regién, formalizando
nuevas relaciones productivas e
institucionales, estableciendo alianzas
y acuerdos que generen nuevos ambi-
tos de discusion de los gobiernos loca-
les, sobre la base de aprovechar efi-
cazmente las oportunidades y las
sinergias entre el sector privado y el
sector publico.

- Desarrollar una estrategia territorial para
reordenar las actividades productivas
considerando la localizacién de facto-
res claves como las infraestructuras, el
suelo industrial de calidad, las areas de
nueva centralidad y las zonas de activi-
dades logisticas y de servicios avanza-
dos a las empresas.

- Estructurar las relaciones de coope-
racion, complementariedad y compe-
tencia con los otros centros urbanos
de la regioén.

- Establecer un marco de gestion plani-
ficada donde se acuerden estrategias
de actuacidn coherentes que tiendan
a reequilibrar el territorio, las activida-
des, las inversiones y la poblacién.

- Promover la implantacién de nuevos
modelos de cooperacién entre empre-
sas y entre el sector publico y el sec-
tor privado.

- Generar mecanismos con capacidad
para redistribuir la riqueza y equilibrar
las desigualdades sociales generadas
por la elevada concentracidon econoé-
mica, mejorando el nivel de vida de
los ciudadanos.
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- En resumen, la gestién de la ciudad
debera aportar soluciones a cinco
cuestiones basicas de nuestra época:

- las infraestructuras de servicio.

- La calidad de vida creciente.

- Laequidad e integracion social.

- La gobernabilidad del territorio.

- El nuevo soporte econdmico.
(Plan Estratégico de Rosario,
1098: 14)

Gestionar hoy la ciudad trasciende el habitual
cometido de hacer funcionar los servicios publi-
cos locales. El gran desafio de la gestién urbana
es generalizar el derecho a la ciudad, extendien-
do el acceso de toda la poblacién a los bienes y
servicios urbanos, «considerando a los habitan-
tes como ciudadanos y no como consumidores o
clientes y enfrentando el problema de la creciente
exclusién social y segregacién espacial» (Balbo,
2003: 87). La cohesidn social, por el contrario, es
un obijetivo y un medio para la gestién al mismo
tiempo; «es una especie de cemento ciudadano
que, al reducir la desigualdad, nos devuelve a los
espacios de libertad, imprescindibles para una vida
gratificante» (Viéitez, 2005).

La agenda de la gestion urbana en sistemas
urbanos complejos suele concretarse en dos ti-
pos de acciones: por una parte, acciones indi-
rectas por medio de las cuales se intenta modifi-
car el comportamiento de los usuarios de la ciu-
dad (regulaciones, planes, normas, etcétera), y
por otra parte, acciones directas (realizacion de
obras, construcciones, prestacion de servicios,
etcétera) que afectan de manera inmediata al
medio urbano (Pirez, 2008), aunque en definiti-
va, la recreacion de esa agenda publica «integra
politicas que deben atender la busqueda de
gobernabilidad, competitividad y calidad de vida,
elementos que se suman a las ya tradicionales
exigencias en materia de provision de servicios
colectivos y de regulacion de la vida comunita-
ria» (Fernandez y Paz, 2005: 1).

Especificamente, la agenda de gestién de las
ciudades region considera, entre las principales
actividades: la planificacién del desarrollo y la in-
version, la planificacién y el control ambiental, la
prevencion del delito, la gestidon de transporte y
de tréfico, el uso del suelo y la vivienda, la reco-
leccién de residuos y las politicas ambientales, la
calidad del agua y el saneamiento basico, la infra-
estructura de servicios, la salud y la educacion, el

patrimonio cultural, la gestiéon de espacios abier-
tos de alcance urbano regional, el control de las
inundaciones y la gestion de actividades en caso
de desastre, la armonizacion de impuestos y es-
trategias de fijacion de precios para servicios a
nivel urbano regional, la revitalizacién de macro
infraestructuras y equipamientos (puertos, aero-
puertos, parques industriales, polos tecnoldgicos,
de logistica y comunicaciones, centros de conven-
ciones, infraestructura para turismo), el desarrollo
econdmico regional (el apoyo a la pequena y
mediana empresa y la provisién de una intensa
interaccion entre pequenas y grandes empresas
en las cadenas de produccién, con una funcién
crucial para las universidades y sus centros de
investigacién, con incentivos para la investigacion
y desarrollo, la promocion de las exportaciones,
la generacion de empleo y de mercados de traba-
jo, la habilitacién de mercados de suelos y la ges-
tién inmobiliaria, la gestién de distritos producti-
vos, proyectos y programas diversos de producti-
vidad y atraccién de inversiones).

Sinopsis y conclusiones

El escenario mundial en el que se desarro-
llan las ciudades regién de América Latina pre-
senta, como rasgos caracteristicos, el crecimien-
to de la poblacién urbana y la consolidacién de
los avances tecnoldgicos, en particular los
comunicacionales, confirmandose como los es-
pacios mas importantes de produccion de bie-
nes y servicios.

La estructura de estos sistemas urbano regio-
nales de América Latina es de tipo policéntrica y
de archipiélago, con sectores periféricos de baja
densidad, suburbanos de esas islas y muchas
veces discontinuos, que extienden el area urba-
nizada mas alla de los limites municipales y ge-
neran un vasto espacio urbanizado de densida-
des variables que obliga a extender las redes de
infraestructura y al desplazamiento de la pobla-
cién y de mercaderias con incrementos excesi-
vos de los costos y tiempos de viaje, que dificul-
tan y desalientan la comunicacién y la integra-
cion urbana.

El concepto de islas, equiparado al de acceso o
limitacién, se extiende a las posibilidades de con-
sumo y a la busqueda de seguridad, produciendo
sectores cerrados y controlados que alternan con
espacios abiertos e inseguros, superponiéndose a
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la estructura anterior con una Iégica diferente, que
se condiciona por las vias rapidas de acceso, mas
que por las centralidades. Esta Idgica produce una
ciudad dividida y segregada, con sectores altamen-
te equipados y dotados de elevados estandares de
calidad de vida, y otros que conviven con la exclu-
sion, en donde crecen los problemas de
marginalidad, falta de equipamiento y servicios
bésicos, y fuerte deterioro ambiental.

Con esa conformacion, los sistemas urbano
regionales intensifican la articulacién con el tran-
sito internacional de flujos materiales e
inmateriales y la ‘conectividad’ se vislumbra como
un factor preponderante de seguridad y a su vez
de competitividad ‘de’ y ‘en’ las ciudades, que
comienza a organizarse en torno a nodos y re-
des, donde el automovil se consolida como el
principal medio de movilidad y las nuevas tecno-
logias de informacién y comunicacion en el ins-
trumento bésico de trabajo, que a su vez produ-
cen una nueva dimensién de la conectividad y
de la movilidad urbana.

Los sistemas urbano regionales latinoameri-
canos, que se limitaban a acompanar el desarro-
llo de los espacios nacionales y regionales, reci-
biendo inductivamente los beneficios y perjuicios
de ese desarrollo, se nos presentan hoy como la
dimensién operativa, totalizante e integradora
para la gestacion de procesos de mejoramiento
de la calidad de vida urbana y comienzan a cons-
tituirse en enclave de las actividades producti-
vas y de servicios sobre una nueva base tecno-
I6gica; y en un factor generador de economias
de escalas y externalidades para el conjunto de
los actores de las localidades que lo integran.

Los sistemas urbano regionales latinoamerica-
nos adquieren escalas complejas que hacen refe-
rencia a la ciudad real, que los transforman en ciu-
dades regién (regiones metropolitanas, regiones
urbanas, micro regiones, etcétera), proponiendo
nuevas dimensiones de gestion urbana que incor-
poran como caracteristica distintiva el reconocimien-
to de un territorio comun, mas alla de los limites
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jurisdiccionales, que experimentan intensas
interdependencias funcionales, externalidades co-
munes y efectos de desbordamiento que hacen
aconsejable su planificacién conjunta y la coordi-
nacion de determinados servicios.

Para asumir este reto, las ciudades regién
latinoamericanas desarrollan nuevas capacida-
des, herramientas, mecanismos, instrumentos y
ordenamientos para que los territorios sean
gobernables, basados en la participacion, la des-
centralizacién y una mayor autonomia. La
gobernabilidad de estos sistemas urbanos, con
una administracion gubernamental que se orga-
niza de manera sectorialmente fragmentada, es
determinante para afrontar el reto de crear
competitividad urbana, sostenibilidad ambiental
y mejor calidad de vida en las ciudades; requie-
ren de la participacién de la comunidad en las
decisiones que la afectan, y exploran diversos
tipos de arreglos: unos gubernamentales, como
la intervencion coordinada de gobiernos de ni-
vel superior al local, como el provincial o el fede-
ral, o diversos modelos de gobierno regional, y
otros funcionales, explorando formas asociativas
intergubernamentales y de colaboracién publi-
co-privada o formas de cooperacién o coordina-
cién regional no institucional.

El gran desafio de la gestidon urbana en las
ciudades region latinoamericanas es generali-
zar el «derecho a la ciudad», extendiendo el ac-
ceso de toda la poblacién a los bienes y servi-
cios urbanos. Es asi que (asi como la desocupa-
cion, la desigualdad social exagerada y la inse-
guridad inciden fuertemente y deforman los sis-
temas urbanos), la prestacién eficiente y genera-
lizada de los servicios de infraestructura y trans-
porte, el uso equilibrado del suelo urbano, la ca-
lidad controlada del ambiente, la superacion de
la exclusion que produce la pobreza y la preser-
vacion de la identidad urbana en su patrimonio
material e inmaterial, se perfilan como
condicionantes principales de la conformacion
positiva y el desarrollo de las ciudades region.
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