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1. Introduccion.

La concentracion territorial de la poblacién que actualmente conocemos no tiene precedentes
en la historia. En las ultimas décadas, por efecto de la globalizacion y el localismo, las grandes
ciudades y areas metropolitanas constituyen los espacios sociales, politicos y econémicos que deben
enfrentar los retos mas actuales: cohesién social, competitividad y desarrollo urbano sustentable,
entre otros. La mayor complejidad, intensidad, diversidad y tamafio que revisten los problemas
metropolitanos, requieren ser abordados desde estrategias coordinadas de cooperacion entre los
varios actores y niveles gubernamentales, generalmente involucrados en un &area metropolitana
funcional. Por ello, la actuacién de un Unico nivel de gobierno o de un actor local aislado resulta
insuficiente para responder a la gestion de los asuntos a resolver en la ‘ciudad real’.

El enfoque institucional formal, tradicionalmente ha dominado los estudios de las &reas
metropolitanas, en la busqueda de soluciones juridico-administrativas que imprimiesen racionalidad a
la accidon publica sobre la misma. Nuestro principal interés en esta exposicibn es mostrar una
perspectiva de analisis que amplié los enfoques habituales. Por eso, el area metropolitana del
Mendoza (en adelante AMM) se aborda comprendiendo que las politicas que afectan a la metrépolis
son el resultado de la interaccién entre las instituciones y actores gubernamentales de diferente nivel
y una multiplicidad de otras instituciones y actores provenientes tanto del mercado como de la
sociedad civil. En este contexto, el término gobernanza metropolitana alude a los ajustes
institucionales y los procesos de accién® a través de los cuales se llevan a cabo las acciones publicas
en una aglomeracién urbana que incluye a una gran ciudad y sus alrededores con los que mantiene
una continuidad de relaciones funcionales, abarcando generalmente a més de un término municipal.

En consecuencia, entendemos que no existe un modelo Unico de gobernanza metropolitana, sino que

! En la definicion de gobernanza entendemos que los ajustes institucionales son las interacciones formales e informales que,
establecidas por normas, acuerdos o costumbres, tienen caracter rutinario y permanente (por ejemplo cierto tipo de acuerdos
neocorporativos). Los proceso de accion son formas de interaccion que no estan institucionalizadas (por normas, acuerdos ni



ésta depende de los parametros politico-institucionales y de las relaciones entre actores e instituciones
nacionales, provinciales y locales, tanto publicas como privadas que inciden en el territorio. Por lo
dicho, en la nocién de gobernanza se integra el enfoque neoinstitucionalista y la teoria pluralista del
Estado, aportando nuevos elementos de andlisis a la cuestion metropolitana.

Con un interés més préactico que normativo atendemos a las formas efectivas de gobernanza en
el espacio metropolitano de Mendoza a partir de la tipologia elaborada por Bernard Jouve (2002), de
la que adoptamos y adaptamos a nuestros fines dos de los tipos® descritos por este autor: ‘gobierno
senior’ y ‘gobernanza en red’, porque son los tipos que se adecuan, de hecho, a la experiencia de
gobernanza del AMM. El primer tipo de gobernanza metropolitana mencionado es caracteristico de los
Estados federales o altamente descentralizados, donde el gobierno provincial, en el caso que aqui se
estudia, asume la gestion de los asuntos de la metrépoli apoyandose en los recursos presupuestarios
y normativos otorgados por el sistema institucional. Supone la ‘provincializacion’ de competencias
locales, o dicho de otra forma la ‘metropolizacion’ del gobierno provincial, siendo este nivel la instancia
de agregacion de intereses y resolucion de los conflictos que afectan a la metrépoli. En nuestra
exposicion planteamos que ante la fragmentaciéon y solapamiento de instituciones y actores con
competencias en los asuntos metropolitanos, el pilotaje correspondié, tradicionalmente, al gobierno
provincial.

La segunda modalidad de gobernanza que incluimos en este trabajo es la de tipo ‘red’. Esta se
da en contextos donde el consenso y la negociacion son pertinentes para actuar en un entorno de
actores fragmentado. Se adapta a gestiones mas flexibles y supone la agregacién de varios niveles de
gobierno donde ninguno de ellos puede utilizar recursos institucionales para imponerse a otro. La
forma habitual es el plan estratégico. Esta modalidad de gobernanza metropolitana en red fue
acometida a finales de los afios noventa en Mendoza por medio de la coordinacién intermunicipal. Sin
embargo, la experiencia no fue exitosa en el caso estudiado ya que las caracteristicas del régimen
local y de financiacion limitaron sus resultados.

Consideramos que un modelo de gobernanza capaz de enfrentar con éxito los retos actuales
requiere la reforma del régimen municipal y de financiacion local de Mendoza, para que los municipios
incluidos en el area metropolitana cuenten con herramientas presupuestarias y de gestiébn que les
permita abordar conjuntamente los problemas metropolitanos, implicando a los actores publicos
competentes, a la sociedad civil y a los actores privados, en el disefio e implementacion de politicas de
desarrollo e integracién armédnica con el resto de la region.

2. Importancia y probleméaticas de las areas metropolitanas: breve resefia.

Las transformaciones producidas por el desarrollo del capitalismo industrial iniciaron los
procesos de urbanizacion de la sociedad. Las economias de aglomeracion implican la concentracion
espacial de la produccién y consecuentemente de la poblacion en torno a las fuentes de empleo y a la
produccion de los bienes necesarios para esa sociedad. Por tanto, la metropolizacion es parte del

proceso mas amplio de urbanizacién inducido por la industrializacién.

costumbres) gque tiene caracter contingente y que no son rutinarias; por ejemplo las que se producen en el seno de una red de
politica en torno a un problema especifico.

2 Este autor, a partir del estudio de la experiencia de varias metrépolis europeas propone cinco tipos de gobernanza
metropolitana: regulacion por el Estado, reforma institucional, gobierno senior, gobernanza en red y estrategias de prevencion-
conflicto. Para mayores detalles se sugiere ver: Jouve, B. (2002).
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La vertiginosa concentracion de personas y actividades a partir de las economias de
aglomeracion llevé a que las ciudades tradicionales dieran paso a las grandes areas metropolitanas
que hoy conocemos. Estas constituyen espacios policéntricos, con limites difusos, una extensa zona
de de influencia comercial y una elevada diversificacion econémica (Cuadrado Roura y Fernandez
Guell, por publicarse). Estas areas se caracterizan ademas por el alto grado de ocupacion del suelo, la
elevada concentracion demografica, la fuerte interdependencia funcional y la existencia de un
mercado de trabajo diversificado y amplio. Un area metropolitana también se distingue por la continua
movilidad e intercambio entre los lugares de residencia, trabajo y ocio, por lo que el hecho
metropolitano, habitualmente, abarca varios términos municipales conformando lo que se denomina
‘ciudad real’ o ‘area metropolitana funcional. Esta es mas que un grupo de ciudades
administrativamente diferenciadas, ligadas por un continuum urbanizado, es un conjunto de
intercambios e interdependencias, que surgen de las relaciones econdmicas, sociales y culturales que
se dan en el territorio. Tales interacciones generan necesidades de infraestructuras basicas,
equipamientos, transportes y otras, cuya satisfaccién implica la transformacion del medio fisico y
demanda importantes medios materiales. Por tanto, los requerimientos de funcionamiento de la
metrépolis reclaman respuestas en términos de planificacidn y gestién ante las cuales, muchas veces,
la accion municipal resulta limitada y parcial.

Desde hace mas de una cuarto de siglo, la tradicional importancia econémico-industrial,
demogréfica, cultural e identitaria de las ciudades se ha visto potenciada por la dinamica
“globalizacion-localismo”. Esta dinamica comprende, por un lado, las transformaciones del contexto
internacional global que traspasan las fronteras (mas porosas) del Estado, afectando directamente al
territorio y, por otro, los cambios que desde lo local tienen efectos en los procesos econdémicos y
sociales a escala global.

En este trabajo, entendemos por ‘localismo’ a la creciente importancia politica, econémica y
social de los contextos locales que pasan a configurarse como territorios con nuevas funciones y roles.
Entre los hechos que han promovido la emergencia de lo local, pueden citarse: la apertura de las
economias nacionales, la conciencia respecto a las posibles ventajas competitivas de sus territorios, el
cambio en los patrones de localizacion de las empresas y el paso a formas de gestion mas
descentralizadas y flexibles. Por otro lado, la descentralizacién politica territorial por medio de la
transferencia de funciones a los municipios, ha constituido un factor fundamental en este proceso. En
Argentina, desde las reformas implementadas durante los afios noventa, los municipios se
constituyeron en instancias publicas que han tenido que afrontar nuevas y variadas competencias (en
los &mbitos social, econémico, ambiental y cultural) y el crecimiento de las demandas por parte de los
actores sociales y econdmicos en sus propios territorios. Es asi que asistimos a un desarrollo y
fortalecimiento creciente de lo local y de su papel respecto a muchas competencias antafio
monopolizadas por el Estado nacional y/o provincial.

La globalizacion, en nuestro analisis, se entiende como un proceso multidimensional, que tiene

un caracter historico®, cuya aceleracion, intensificacion y rasgos actuales se profundizan a partir del

% para mayores detalles respecto a la globalizacién como fenémenos multidimensional e histérico se sugiere ver: Beck, U.
(1998) (Qué es la globalizacion? Falacias del globalismo, respuestas a la globalizacién, Barcelona, Paidds; -CEPAL (2002)
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dltimo cuarto del sigo pasado®. Para Held, McGrew, Goldblatt y Perraton (1999), la globalizacién
constituye un proceso (o conjunto de procesos) que reflejan una transformacion de caracter espacial
de las relaciones sociales y de las transacciones (transformacion comprendida como una aceleracion
de las relaciones, su extension geografica, sus espacios sociales) que generan los flujos de
actividades, de interacciones y de poderes en el marco de redes transcontinentales e interregionales.
A partir de esta definicidn, es posible comprender que el actual orden global est4d implicando la
difusién-concentracion® funcional de las actividades econémicas por todo el mundo, mediante de la
division internacional del trabajo, la deslocalizacién industrial, la reestructuracion productiva y la
revolucion tecnoldgica. El contexto descrito, impone, de hecho, a las metrdpolis asumir nuevas
funciones econdémicas y sociales, principalmente, la produccion de las condiciones para la cohesidn
social, el crecimiento econdmico de su area de influencia y la provisién de servicios publicos. En
definitiva, globalizacion y localismo conducen a las &reas metropolitanas a tener que enfrentar los
retos del desarrollo urbano sostenido y sustentable en su territorio.

Las nuevas funciones y los desafios mencionados adquieren un grado mayor de complejidad
cuando nos referimos a las ciudades latinoamericanas. Muchas de éstas son verdaderas megalépolis,
que ademas de los tipicos problemas urbanos enfrentan circunstancias especiales, propias del
contexto econdmico y social de América Latina. Sobre la base de investigaciones anteriores y de
trabajos que abordan esta materia (Castells, 2001; Gudifio de Mufoz, 2000; Cuadrado Roura y
Fernandez Guell, por publicarse) podemos resumir, como sigue, las caracteristicas y problematicas de
las areas metropolitanas en Latinoamérica:

- Macrocefalia de los centros urbanos a causa de los marcados desequilibrios territoriales y la mala
distribucion poblacional. Se produce una expansién y crecimiento del radio urbano y concentracion
poblacional en las periferias urbanas frente al despoblamiento de zonas rurales; que en general son
fruto de politicas deficientes de desarrollo econémico y territorial (o la ausencia de planificaciéon en
este sentido).

- Mercados de trabajo amplios y duales en los que convive un sector formal y fuerte sector informal
(tanto en actividades industriales como en los servicios) que moviliza una gran cantidad de trabajo y
capital.

- Dicotomia del tejido econémico por la coexistencia en el mismo espacio de empresas de alta
tecnologia, muy innovadoras e integradas en los mercados globales a la par de una multitud de
microempresas con un bajo nivel de innovacion y productividad y desconectadas de los mercados

globales.

Globalizacion y desarrollo, Brasilia, Naciones Unidas, CEPAL; y -Gray, J. (2000) Falso amanecer. Los engafios del capitalismo
global, Barcelona, Paid6s.

“ La etapa actual de la globalizacion ha sido promovida por: a) el desarrollo de las tecnologias, particularmente del transporte y
las telecomunicaciones que han permitido la comunicacién y transmisién de informacion en forma répida y efectiva y el
movimiento de personas y mercancias también de una forma rapida y a menor costo; b) la liberalizacion de los intercambios de
bienes, servicios y capital por medio de la apertura las economias nacionales; c) la preponderancia del capital financiero sobre
otras formas de capital; d) la consolidacién de las corporaciones transnacionales y del cambio hacia un modelo de produccién
descentralizado y flexible; e) la creciente importancia de las organizaciones multilaterales (Organizacion Mundial del Comercio,
Fondo Monetario Internacional, Organizacion para el Desarrollo Econémico de Europa, Banco Mundial, por citar las mas
importantes) y de la integracién supranacional (como la Unién Europea, Mercosur, CAN y otras). Asimismo, la globalizacién se
sustenta en la conciencia creciente respecto a la preocupacion sobre problemas globales (como la crisis ecoldgica) y el
surgimiento de movimientos sociales de caracter también mundial.

® Para mayor detalle se recomienda: Jouve, B. (2003) y Castells, M. (2001).
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- Suburbanizacion de la produccion industrial por el asentamiento de empresas industriales y logisticas
en la periferia, sin perder los emplazamientos que las empresas poseen en los centros urbanos. Esta
suburbanizacion industrial provoca un significativo aumento de la movilidad metropolitana.

- Insuficientes ingresos publicos destinados a la inversion en infraestructura de servicios urbanos
capaces de responder a las demandas crecientes de la poblacion y de los actores econdémicos. Los
recursos locales frecuentemente resultan escasos y se evidencia el mal funcionamiento de muchos
sistemas federales de gobierno que, de hecho, actian centralizadamente en desmedro de las
capacidades locales.

- Insuficiencia de las infraestructuras de comunicacién y de las redes de equipamiento y transporte, a
causa de la apertura de nuevos frentes de urbanizacion, frecuentemente subequipados, en detrimento
de los sistemas existentes.

- Crecimiento anarquico y ocupaciéon espontanea del territorio, por falta de una planificacién publica.

- Areas urbanas desvalorizadas en el centro de la ciudad y en las periferias a causa de la localizacion
espacial de la pobreza.

- Tejido social poco integrado y crisis de cohesién social, dado el crecimiento de la pobreza y la
desigualdad, con el consecuente efecto de segregacién socioespacial y la formacién de guetos®.

Las situaciones brevemente descritas imponen la necesidad de buscar vias y alternativas para la
gestion y solucion de los acuciantes problemas de las poblaciones que habitan las metrépolis de
nuestro continente latinoamericano. Como se ha destacado, la division interadministrativa no limita los
espacios poblacionales y productivos por lo que muchas administraciones locales unilateralmente
devienen impotentes ante las demandas y expectativas de ciudadanos y empresas que buscan
establecerse en territorios que impliquen algun tipo de ventaja. Las actuales dimensiones y
complejidad de las metropolis requieren mecanismos de gestién y regulacién surgidos de la
articulacion de los poderes publicos involucrados en el territorio, las organizaciones del sector privado
(tanto lucrativas como no lucrativas) y la sociedad civil. Sin embargo, mas alla de los aportes de tipo
normativo que podemos efectuar en ese sentido, el interés de nuestra exposicion es mostrar las
formas efectivas en las que se produce la gobernanza metropolitana en la provincia de Mendoza, para
poder detectar las limitaciones que permitan enriquecer la reflexion sobre este tépico.

3. El Area Metropolitana de Mendoza.

De las veinticuatro provincias argentinas, Mendoza se ubica en el cuarto lugar en cuanto
poblacién respecta, con aproximadamente 1,63 millones de habitantes para el afio 20027. La provincia
de Mendoza, con una superficie de 148.827 km?, esta constituida por dieciocho departamentos
configurando, cada uno de ellos, la base territorial del gobierno local, como jurisdicciones politico

administrativas.

® Nos referimos a la creciente diferenciacién que existe entre los barrios cerrados, seguros y exclusivos donde habita parte de la
poblacién de mayores recursos (“guetos ricos”) y los barrios pobres donde vive gran parte de la poblacién urbana de las
ciudades latinoamericanas (guetos pobre).

" Dato de la Direccién de Estadistica e Investigaciones Econémicas (Ministerio de Economia de la Provincia).
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El Gran Mendoza es una de las cinco regiones que se distinguen en la provincia®, conforma el
area metropolitana y estd integrada por seis departamentos: Ciudad de Mendoza (municipio y capital
provincial), Godoy Cruz, Guaymallén, Las Heras, Lujan de Cuyo y Maip0. Estos municipios ocupan en
su conjunto una superficie de 16,69 miles de km?, lo cual representa el 11% del total de la superficie
provincial. En 2001, los seis municipios aglutinaban 1,01 millones de habitantes®, es decir que el 11%
del territorio provincial concentraba en ese afio al 61,96% de la poblacién provincial. Esta
circunstancia ubica al AMM como el conglomerado urbano mas importante de la provincia y del oeste
argentino.

El paisaje urbano de Mendoza comenzé a perfilarse a finales del siglo XIX por la intensificacion
de la actividad vitivinicola y la incorporacién de masas migratorias provenientes de Europa (Alvarez y
Fernandez, n.d.: 3. Las bodegas vitivinicolas se convirtieron en el centro de las urbanizaciones
obreras donde, generalmente, el ferrocarril conectaba esos nucleos con la capital del pais. La ciudad
se fue conformando en torno a las actividades agroindustriales principalmente, aunque otras
industrias como la metallurgica y las derivadas de la madera se localizaron en la zona urbana
intercaladas con el uso residencial (Alvarez y Fernandez, n.d.: 3-4).

Durante todo el siglo XX el espacio urbano se fue ampliando y unificando en los seis municipios
del AMM. Los avances tecnoldgicos, particularmente de las telecomunicaciones y el transporte
imprimieron nuevas dindmicas en el territorio, consolidando la zona metropolitana. La red vial
desarrollada en Mendoza, ha constituido el eje unificador del espacio. Las dos principales arterias
viales de la provincia, la ruta nacional N°© 7 en sentido este-oeste y la ruta nacional N° 40 en sentido
norte-sur vinculan el AMM con Buenos Aires la primera y la segunda con todas las provincias del oeste
del pais. Ademas, al ubicarse en Mendoza el principal paso fronterizo hacia Chile, el AMM configura el
enclave urbano que sirve de nexo entre dos grandes bloques de economias emergentes: Mercado
Comun del Sur (Mercosur) y Sudeste Asiatico.

La crisis generalizada de finales de los afios ochenta produjo impactos visibles en el territorio.
La busqueda de empleos ante la paralizaciéon de la actividad econdmica, sobre todo en el cinturén
agricola periurbano y en paises vecinos (Chile especialmente) provocaron el crecimiento demografico
del Gran Mendoza. Los nuevos contingentes asentados en el AMM contribuyeron a la expansion
inorganica de la masa edificada y de loteos desprovistos de infraestructuras y servicios (Gudifio de
Mufioz, 2000: 9).

Durante los afios noventa, la modificacion del paradigma econdémico hacia un modelo de libre
mercado, el plan de estabilizacion econdmica, la constitucion del Mercosur y las sucesivas Reformas
del Estado que implicaron cambios politicos y administrativos, privatizaciones y descentralizacion,
cambiaron la vida de la metrdpolis y se manifestaron en numerosos aspectos:

- Crecimiento de la inversion directa extranjera’®que se materializ6 en la instalacion de

emprendimientos comerciales (hipermercados y grandes centros comerciales) y cadenas hoteleras en

8 Estas regiones son: Zona Este (incluye los departamentos de Junin, San Martin, Rivadavia), el Valle de Uco (que comprende
los departamentos de Tunuyan, Tupungato y San Carlos), la Zona Sur (aglutinando a los departamentos de San Rafael,
Malargiie y General Alvear), la Zona Norte (que abarca Lavalle, Santa Rosa y La Paz) y la Zona del Gran Mendoza.

® Seguin el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda del afio 2001.

10 Asf, por ejemplo Alvarez y Fernandez (n.d.: 5) mencionan que Guaymallén (uno de los departamentos de menor extensién
con 164 km’y el més poblado de la provincia con mas de 250.000 hab.), por su privilegiada posicién geogréfica y las ventajas
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el AMM. Estos emprendimientos modificaron el paisaje urbano y se enfrentaron a la anacrénica e
incompleta regulacién municipal y provincial. Esta nueva dindmica promovié la transformacion de los
patrones de trafico vehicular, de las migraciones diarias (que se intensifican) y de las vias de acceso a
la ciudad que comenzaron a saturase. Por otra parte, esto ha generado un aumento de la
contaminacién ambiental y sonora como consecuencia de la marcada concentracién vehicular en
ciertos puntos™®.

- Las nuevas actividades impulsaron la consolidacién de zonas periurbanas requiriendo mayores
infraestructuras: apertura y pavimentacion de calles, refuerzos en la distribucion de energia eléctrica,
agua, cloacas, etc.

- Proliferacion de barrios cerrados y vigilados como consecuencia de la posibilidad de
endeudamiento (a partir de la estabilidad monetaria) y del enriqguecimiento de un sector de la
sociedad. Ténica acentuada por el temor generado frente al aumento de la delincuencia urbana.

- Multiplicacion de asentamientos inestables dentro del AMM por el crecimiento en los niveles de
pobreza. Principalmente se emplazan en zonas sin infraestructuras e inseguras desde el punto de vista
sismico y aluvional; aunque también entremezcladas en el tejido urbano en zonas que cuentan con
importante infraestructura y equipamientos.

- Surgimiento de actividades informales de recoleccién y reciclado de residuos urbanos, como fuente
de ingresos para muchas familias. Actividades que, por sus caracteristicas, generan fuentes de
contaminacion ambiental.

- Emplazamiento de barrios de vivienda social construidos con fondos publicos provinciales, en areas
desprovistas de infraestructuras, equipamientos y servicios basicos, a causa de la mala planificacién
urbana tanto por parte de los municipios como de la provincia.

- Crecimiento de la segregacion socio-espacial y de la fragmentacion territorial a partir de la
concentracion urbana en algunas zonas en desmedro de otras que pierden poblacién.

- Depresion del micro-centro del AMM, en favor de zonas con mejor accesibilidad por su conectividad
vial, concentrando ésta la actividad comercial y financiera tradicional.

Los fendmenos aludidos han configurado y determinado las caracteristicas fisicas,
socioeconoémicas y espaciales de la metropolis mendocina. En este escenario, 1os municipios del AMM
vieron surgir nuevos y muy complejos problemas ante los cuales la descentralizaciéon no significo una
herramienta eficaz para enfrentarlos, ya que se efectué de una forma limitada. La descentralizacion
propicié, en muchos casos, la crisis financiera de las haciendas locales que vieron aumentar sus
responsabilidades pero no gozaron de mayores ingresos para hacerles frente.

La realidad urbana mas compleja, diversa y dinamica se enfrenté a un escenario institucional
fragmentado, compuesto por municipios y otros actores poco capaces de afrontar eficazmente la

gestion de los asuntos metropolitanos. Para comprender el panorama planteado y las formas en que

de la accesibilidad se ha convertido en una de las areas de mayor atraccion para las inversiones nacionales y extranjeras. En
1992 se instalé en ese municipio el primer centro comercial y de servicios adecuado las nuevas demandas de los consumidores.
A este emplazamiento le siguieron otros en diferentes puntos del espacio urbano, en funcién de la accesibilidad vial;
modificando asi el paisaje, la dindmica de los flujos de comunicacién y la vida local y metropolitana.

™ Aunque los grandes centros comerciales son espacios funcionales basados en normas de estricta higiene, orden y
organizacion, las que no estuvieron preparadas para la masiva afluencia fueron las rutas de acceso a estos lugares, porque si
bien se ensancharon, pavimentaron y abrieron nuevas, el gran crecimiento del flujo vehicular alteré todo el sistema vial,
generando efectos no deseados medioambientalmente.



se llevd adelante la gobernanza de la metropolis en este contexto es oportuno explicar las
caracteristicas del régimen local mendocino.
3.1. Referencia al régimen local de Mendoza.

De acuerdo al enfoque de nuestro trabajo, la gobernanza que efectivamente se da en la
metropolis depende de las condiciones institucionales, tanto del marco nacional, regional y del
gobierno local, de la estructura de relaciones entre los actores publicos con el sector privado,
particularmente el empresariado local (individual y/o corporativo) y del habito de participacién de la
comunidad. Por ello, como en todos los casos, para entender la gobernanza en el AMM es preciso
ubicarse en el contexto politico-constitucional que los determinan.

En primer lugar cabe recordar que el hecho metropolitano no es una cuestién tradicional en la
agenda de los poderes publicos en Argentina, y durante mucho tiempo tampoco se ha evidenciado un
debate social y politico en esta tematica’?. Sin embargo, en los Gltimos afios se estan experimentando
algunas iniciativas, en numerosas ciudades argentinas, tendientes a tratar la cuestion metropolitana
de la mano de las actuales necesidades de promover el desarrollo econémico y la integracion en el
Mercosur.

Dado que Argentina esta constituida como un sistema federal, las competencias para la
regulacion del régimen municipal corresponden a las provincias, segun lo establece el Art. 123 de la
Constitucién Nacional, por lo cual el fendbmeno metropolitano supone una realidad no contemplada en
el ordenamiento juridico nacional. En efecto, las Constituciones Provinciales y las Leyes Organicas de
Municipalidades establecen el régimen local sin reconocer la existencia de una unidad juridico-politica
y administrativa supramunicipal, a cargo del area metropolitana. Acordando con lo expuesto por Pirez
(2001: 9) las metropolis argentinas no constituyen en si misma el ambito de las relaciones politicas de
representacion, sino que los procesos politicos y econémicos que ocurren en ella corresponden a otras
unidades de poder politico.

El intemunicipalismo constituye, actualmente, el medio mas adecuado con que cuentan muchos
gobiernos locales para abordando la gestién de los servicios y asuntos metropolitanos a partir de que
la mayoria de las Constituciones Provinciales (Vg. Buenos Aires, Jujuy, Chubut, Rio Negro, Misiones,
entre otras) prevén expresamente la posibilidad de acuerdos entre los municipios para posibilitar la
cooperacion y la gestion comun de servicios.

La Constitucion de Mendoza que data de 1916, no explicita la posibilidad de convenios
intermunicipales aunque tampoco los prohibe. La regulacion del régimen municipal que hacen la Carta
Magna y la Ley Organica de Municipalidades N° 1079 (en adelante LOM) de 1934, especialmente
desde la modificacion de esta Ultima en 1994, por medio de la Ley N° 6243, abren las posibilidades a
la actuacion metropolitana desde la cooperacién intermunicipal.

Para comprender la especificidad de la gobernanza en la regién metropolitana de Mendoza,
cabe en principio recordar algunas caracteristicas del régimen local que la condicionan y determinan.
Primeramente es oportuno aclarar que el Art. 197 de la Constitucion Provincial establece que la base
territorial del municipio es el departamento, con lo cual la jurisdiccibn municipal abarca no sélo lo

urbano sino también lo rural, debiendo en muchos casos ocuparse el municipio de satisfacer las

12 para mayores detalles se recomienda: Pirez, P (2001).



necesidades que plantean realidades tan diferentes. Ademads, el ordenamiento local mendocino es
uniformista ya que todos los municipios se rigen por la misma Ley Organica. Es decir que tienen un
tratamiento homogéneo realidades a veces muy disimiles, en su densidades poblacionales, en su
caracter netamente rural, urbano o mixto, en su estructura productiva, su situacion de capitalidad o
periférica, entre otras particularidades que no son tenidas en cuenta por la regulacion local
mendocina.

A este tratamiento legal uniformista de la realidad local se suma que los municipios de Mendoza
gozan de una autonomia semiplena. Es decir que si bien tienen capacidad para elegir sus propias
autoridades, darse sus presupuestos, recaudar e invertir sus recursos, con independencia del gobierno
provincial, y organizar su aparato publico; no tienen potestad de darse sus propias cartas organicas ni
capacidad para recaudar o crear tributos (esto Gltimo segun el Art. 199 Constitucion Provincial). Los
municipios sélo tienen potestad para percibir tasas por servicios, contribuciones por mejoras y precios
publicos, coparticipando de los impuestos determinados y recaudados por la provincia. Es decir que
buena parte de los ingresos municipales surgen del reparto de los impuestos provinciales que, en
funciéon de ciertos criterios (como el de equidad), finalmente, perjudica a los departamentos mas
poblados.

Las competencias municipales abarcan un amplio abanico de atribuciones a partir de que el Art.
197 de la Constitucién de Mendoza dispone que “La administracion de los intereses y servicios locales
en la capital y cada uno de los departamentos de la Provincia, estara a cargo de una municipalidad...”.
Este articulo actda de clausula amplia para que sea posible la inclusion como competencia municipal
todos los servicios y materias de indole local, aunque no estén precisamente enumeradas en las
normas. Evidencia de ello son las mayores competencias municipales en politica social, educacion y
capacitacion, promocion del desarrollo econémico y proteccion del medio ambiente, a partir de la
descentralizacion operada por la reforma del Estado. De la Constitucion y la LOM podemos resumir las
atribuciones municipales tal y como se expresa en la Tabla N° 1.

Tabla N° 1: Atribuciones de los municipios en Mendoza.

Ambito Atribuciones
Convocar elecciones; dictaminar su validez o nulidad; nombrar empleados municipales;
» sancionar funcionarios y empleados municipales; juzgar a Intendentes y Concejales;
Politico prestar acuerdo para el nombramiento de funcionarios; nombrar Comisiones Honorarias
en los distritos mas poblados.
o Crear tasas y contribuciones (no impuestos); elaborar y aprobar presupuesto anual de
meonomic gastos y recursos; aceptar legados y donaciones; aprobar cuentas anuales presentadas
© por el Departamento Ejecutivo; contraer empréstitos; construir mercados, mataderos |
financiero
ferias; administrar y enajenar sus bienes raices.
Fundar casas de correccién y de trabajo; asilos para y hogares de nifios huérfanos;
Social asistencia maternal a domicilio; fomentar el deporte; proteger sociedades y entes de
beneficencia.
Urbanistic || Todo lo referido al ornato e higiene; dictado del cédigo de edificacién; apertura,




o] ensanche y cierre de calles; formacion de plazas, parques y paseos; construir y
administrar cementerios y tratamiento de residuos; construir puentes, desaglies y
calzadas; proveer agua potable, gas, energia eléctrica, teléfonos y alumbrado publico;
controlar la seguridad de las construcciones; velar por la higiene; asegurar el
saneamiento ambiental; regular el transito y el transporte. Asimismo, proteger el medio

ambiente; planificar, reglamentar y controlar los usos del suelo.

Fuente: Elaboracién propia.

Una vez esbozados las notas mas importantes del régimen local de Mendoza es preciso
mencionar las posibilidades que el ordenamiento juridico establece para el tratamiento de la cuestion
metropolitana. Como ya se menciond, no cabe en él la posibilidad de establecimiento de una unidad
juridico-politica supramunicipal encargada de atender al gobierno metropolitano. Pero, la posibilidad
de gestionar el area desde las iniciativas intermunicipales no esta truncada. La primera via que se
abre para la formulacion de acuerdos intermunicipales es la disposicién de la LOM en su Art. 168, al
instituir el procedimiento para la municipalizacién de los servicios pablicos. Sin embargo, la Ley 6243
de 1994 que modifica a la LOM, incluyé expresamente la figura de los consejos de cooperacion
intermunicipal para intervenir en los procesos de participacién, descentralizacién y regionalizacion de
la provincia. Desde su reforma la LOM habilita expresamente a los gobiernos locales a suscribir
convenios con diversas finalidades: a) realizar obras y prestar servicios comunes; b) contratar
personal técnico en comuin; c) planificar conjuntamente y asesorarse mutuamente en temas
econdmicos, sociales, politicos y técnicos; d) conceder avales y créditos reciprocos; e) adquirir
cominmente equipos y maquinarias; f) realizar acuerdos de reciprocidad cultural, deportiva,
normativa y de gestion publica; g) promocién y desarrollo zonal; h) coordinaciéon con la comunidad
educativa regional; i) realizar obras de interés general y comdn a los municipios con la participacién
de la provincia o la nacion; j) comunicar y coordinar con el gobierno provincial y colaborar con el
mismo en el cumplimiento de funciones de planeamiento y desarrollo general; k) prosecucién en
comun de sus intereses de ordenacion urbanistica y ejercicio conjunto de las demas funciones de
competencia municipal; 1) integrar y coordinar servicios publicos y II) mejorar el medio ambiente.

Aunque estos consejos no estan previstos como una institucién metropolitana si que sirven de
base para una gobernanza metropolitana que tenga como protagonistas a los municipios implicados
en el AMM.

Una vez esbozadas las notas més importantes del régimen legal que estructura la vida local en
Mendoza y las posibilidades para la gestion metropolitana, mostramos en el préximo apartado las
formas de gobernanza metropolitana efectivamente experimentadas en el AMM.

4. Dos situaciones de la gobernanza metropolitana en la provincia de Mendoza:
4.1. Metropolizacion del gobierno provincial

Como mencionamos con anterioridad, la planificacién, reglamentacién y control de los usos del

suelo, la zonificacién del mismo para la localizacion de las actividades econdmicas y la residencia, los

codigos de edificacion y construccion son en si mismas competencias locales. Las primeras

'3 Textualmente, el Art. 168 de la LOM 1079 especifica: "En materia de servicios municipalizados, las Comunas entre si podran
celebrar convenios y en general ponerse de acuerdo para su establecimiento, organizacion y funcionamiento”.
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regulaciones municipales sobre planificacién urbana y cédigos de edificacién surgieron en la década
de los afios cincuenta (Alvarez y Fernandez, n.d: 8), aunque la inestabilidad politica jugé a favor de
la ‘provincializacién’ de tales competencias a partir de que fueran centralizadas por el gobierno
provincial durante el dltimo régimen militar. La Subsecretaria de Municipalidades de la Provincia,
organo al que se confirieron las atribuciones de aprobacion de las ordenanzas en tal periodo (en
reemplazo de los Concejos Deliberantes), otorgd caracteristicas uniformes y generales a las
ordenanzas que rigieron la vida local en todo el territorio. Estas reglamentaciones provinciales de lo
local se establecieron para intentar regular el desordenado crecimiento de la zona suburbana hacia el
este y el piedemonte, experimentado desde finales de 1976 Gudifio de Mufioz, 2000: 9). En
definitiva, desde esos afios se comenzaron a aplicar cédigos y zonificaciones de usos del suelo casi
uniformes en las variadas realidades territoriales, sociales y econdmicas de los departamentos. El
resultado de esto fue una planificacidn territorial uniformista y de gran generalidad que, al ser el
resultado de la ‘provincializacién’ de la competencia municipal, no tuvo en cuenta los problemas y
caracteristicas particulares de las comunidades locales.

Ya en la etapa democratica, la discusién acerca del ordenamiento territorial de la provincia, y
particularmente del AMM, surgid recién en 1992 como iniciativa del gobierno provincial a través del
Ministerio de Medio Ambiente, Urbanismo y Vivienda. El Poder Ejecutivo, liderando este debate ente
municipios, entes y organismos publicos y una variedad de actores sociales presenté a la Legislatura
Provincial, en el afio 2000, el proyecto de ley marco de Usos del Suelo y Ordenamiento Territorial, el
cual, a la fecha, no ha sido aprobado. De acuerdo con Alvarez y Fernandez (n.d: 10) el Ministerio,

I* que determiné las directrices que

asimismo, impuls6 la formulaciéon de un Plan Ambiental Provincia
armonizaran y compatibilizaran el planeamiento municipal con los planes, programas, proyectos y
acciones sectoriales con incidencia en el territorio.

Lo mencionado hasta aqui pone de manifiesto que el principal actor impulsor de la gestién
metropolitana ha sido tradicionalmente el gobierno provincial. La descentralizacién llevada a cabo
durante los afios noventa, no modificé sustancialmente este escenario, aunque si posibilitd la entrada
de nuevos y numerosos actores. Como ya mencionamos, la descentralizacion hacia los municipios
incrementd sus competencias respecto a la planificacion, pero principalmente en la ejecucion de
politicas sociales (salud, vivienda, asistencia social, etc.). Sin embargo, el caracter limitado de la
misma se funddé en que el gobierno provincial mantuvo la financiacion de estas actividades
perpetuando la dependencia de cualquier accion local a la supervision provincial. Por otra parte, la
descentralizacion hacia las organizaciones de la sociedad civil para la ejecucién de politicas sociales
(vivienda p.e.) y la privatizacion de los servicios publicos pusieron en escena a otros actores con
competencias sobre problemas metropolitanos: empresas prestatarias de servicios, entes reguladores
y toda una serie de organizaciones no lucrativas y entidades intermedias.

Como consecuencia de lo dicho hasta aqui la metrépoli se fue configurando en un clima de
fragmentacion institucional y desarticulacion de las acciones emprendidas sobre la zona

metropolitana. Particularmente, durante los afios noventa la gobernanza se caracterizd6 por la

4 En el marco de la Ley Provincial N° 5961/1992, Ley de Preservacion del Medio Ambiente, en adhesién a la norma nacional y
adoptada por la mayoria de los municipios mediante las respectivas ordenanzas.
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superposicion de decisiones y acciones, de municipios, entes y otros organismos provinciales y

nacionales con competencias sobre cuestiones que afectan la metrépoli. En el AMM se evidencia la

yuxtaposicion de funciones entre los actores implicados, ya que cada organismo tiene una

planificacion que est& insuficientemente coordinada con las prioridades del gobierno provincial y los

municipios Coincidiendo con lo planteado por Alvarez y Fernandez (n.d: 7) esto genera el

desaprovechamiento de esfuerzos y de tiempos de trabajo y una pérdida de recursos e ineficiencia

general a escala territorial. Pese a esta situacion, las politicas publicas sobre la metrépoli han sido

factibles por la preeminencia que la instancia gubernamental provincial ejerce sobre el resto de los

actores, especialmente los municipios. Para esquematizar el complejo y fragmentado escenario

institucional presentamos la Tabla N° 2.

Tabla N° 2: Actores de la gobernanza metropolitana durante los afios noventa.

Asunto
metropolita Actores que intervienen Funcion
no
Planificacion, control y
Regulacion | Ministerio de Ambiente y Obra Publicas.
ejecucion.
territorial y
) Planificacion y control en su
Ambiental. | Municipios en su ejido
ejido.
Planificacién, control y
Ministerio e Instituto Provincial de la Vivienda.
financiacion.
Politica de
Municipios en su ejido. Planificacion, control.
Vivienda.
Actores sociales: uniones vecinales, Ongs,
) Ejecucion.
cooperativas, etc.)
. Planificacién, mantenimiento y
Vias
) Direccion Nacional de Vialidad financiacion de obras de
Nacionales.
competencia nacional.
Planificacién, mantenimiento y
Viasy o o .
Direccion Provincial de Vialidad financiacién de obras
accesos

Provinciales.

provinciales.

Direccion Provincial de Vias y Medios de Transporte.

Planificacién y control.

Transporte
publico
metropolita

no

Direccion Provincial de Vias y Medios de Transporte.

Planificacion y control.

Actores privados: Empresas concesionarias.

Prestacion de servicios.

Transito

Direcciones de Transito de la Policia de Mendoza.

Municipios por medio de la Policia Municipal (s6lo en

Capital y Godoy Cruz).

Control circulacion.




Entes Reguladores: Ente Provincial del Agua y el | Planificacién, control, garantia
Saneamiento, Ente Provincial Regulador de la de prestacion, defensa

Energia Eléctrica, Ente Nacional Regulador del Gas. | consumidores y competencia.

Prestarios Privados: Obras Sanitarias Mendoza
SA, Empresa Distribuidora de Gas Cuyana,
Servicios Telefénica, Empresa Distribuidora de Energia
publicos. Eléctrica Mendoza SA. Ademas cooperativas y

Prestacion de servicios
uniones vecinales proveedoras de servicios de agua

concedidos o privatizados.
potable y cloacas. Empresas concesionarias del
transporte publico de pasajeros.

Prestatarios Publicos: Empresa Provincial de

Trolebuses.

Ministerio de Desarrollo Social y Salud, y Direccion Planificacion, financiacion y

Servicios General Escuelas. control.

Sociales, Municipios Ejecucion.

educacion y | Consejos Sociales Departamentales.

salud Actores sociales: uniones vecinales, Ongs, Ejecucién y ‘control’

cooperativas, iglesias, etc.)

Fuente: Elaboracién propia.

De acuerdo a las tipologias presentadas en la introduccion, el AMM se caracteriza durante los
afios noventa por el tipo de gobierno senior ya que el nivel provincial actu6 como la instancia politica
que afronté los asuntos metropolitanos apoyandose en los recursos financieros y normativos
conferidos por el sistema institucional-legal. Estos medios de accion en propiedad del gobierno
provincia le posibilitaron imponerse a los niveles locales y a otros actores. El pilotaje metropolitano por
parte del nivel provincial ha sido, en efecto, el resultado de la incapacidad financiera de los municipios
como factor determinante que ha propiciado la preeminencia de la autoridad provincial frente a la
limitada actuacion de los municipios en los asuntos metropolitanos.

4.2. La experiencia de una gobernanza en red.

Hacia finales de los afios noventa, la dinamica propia del desarrollo urbano, la multiplicidad de
probleméticas (ambientales, econdmicas, financieras y sociales), el incremento de las demandas de la
comunidad hacia los entes locales, los desafios de la descentralizacion y, sobre todo, la necesidad de
abordar los temas metropolitanos de una manera integral motivaron a los intendentes de los
municipios implicados en el AMM a elaborar un plan estratégico en el marco propiciado por la reforma
de la LOM de1994.

Las bases para definir el “Plan Integral de Desarrollo Estratégico de Mendoza” surgieron como
iniciativa conjunta del gobierno del municipio de la Ciudad de Mendoza y un grupo de instituciones de
esa ciudad, a la que se plegaron los municipios de Maipu, Godoy Cruz, Las Heras, Lujan y Guaymallén.
El Plan fue concebido como una instancia unificada para la articulacion de actores publicos, tanto
locales como provinciales y actores privados, surgidos de la sociedad y del mercado. La elaboracion

del Plan Integral requirié la conformacion, en 1998, de una estructura intermunicipal denominada
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Desarrollo Estratégico de Mendoza (DEM) que pretendié convertir a la region metropolitana en un
area competitiva, internacionalizada e integrada, capaz de promover el desarrollo sustentable.

Los seis municipios que componen el AMM formularon el Plan con los propésitos de: a)
transformar el Gran Mendoza, proyectandolo a nivel provincial, nacional e internacional, insertandolo
competitivamente dentro del Mercosur; b) fortalecer la cooperacion publico-privada; c¢) establecer
lineamientos generales que sirvan de marco para las decisiones colectivas e individuales; d) crear un
modelo de ciudades integradas, eficientes en la prestacién de sus servicios, contenedoras en lo social
y ambientalmente sustentables; e) asumir objetivos claros y compartidos, difundiendo el pensamiento
estratégico entre todos los actores de la comunidad en cada una de las etapas del proceso; f)
responder a una demanda de gestién abierta, donde las instituciones publicas y privadas, junto a los
ciudadanos, coparticipen en la optimizacion de la gestion municipal; g) convocar la participacion
ciudadana, reconociendo que en ella se cumple la idea democratica de reduccion de las fronteras
entre gobernantes y gobernados.

El Plan Integral de Desarrollo Estratégico de Mendoza fue la primera alternativa de gobernanza
surgida de concebir la actuacion cooperativa y coordinada de los gobiernos locales involucrados como
el &mbito para propicio para resolver los problemas metropolitanos. EI DEM se presenté como una
estrategia novedosa para lograr alternativas de solucién a problemas comunes y una forma de llevar
adelante el gobierno metropolitano desde una instancia multiactoral, involucrando recursos tanto
publicos como privados.

Para el logro de los objetivos mencionados en parrafos anteriores, el Plan requiri6 de la
elaboracién de un diagnéstico tipo FODA (fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas), por lo
que el Plan se inici6 como un proceso dinamico, abierto y participativo, para la concertacion de
diversos actores. El proceso previd una secuencia logica operativa compuesta por distintas fases
complementarias: a) pre-diagnostico; b) diagndéstico-talleres comunales; c) interrelacién e integracion;
d) definicion de objetivos y lineamientos estratégicos; e) formulaciéon de proyectos y lanzamiento del
plan; f) implementacién; g) seguimiento y control; h) comunicacién y difusién'®>. En una primera
etapa, el Plan se coordinaba desde la Mesa de Directorio del Gran Mendoza constituida por los
intendentes de los municipios seis involucrados y estaba financiado con partidas municipales
destinadas a las acciones intermunicipales.

De las fases mencionadas con anterioridad se completaron las de pre-diagnéstico y el
diagnéstico situacional, sin poder acometerse las sucesivas, ya que por circunstancias externas e
internas al DEM su actuacion se vio debilitada. Llegado el afio 2000, el escenario politico local,
provincial y nacional se modifico a partir de los resultados electorales de ese afio. En la practica, el
funcionamiento del DEM ya se habia estancado durante el periodo pre-electoral y si bien continu6
operando luego de las elecciones, la estrategia intermunicipal enfrenté serias dificultades de
coordinacion.

Ademéas del cambio politico, otra de las limitaciones mas importantes para la continuidad de las

acciones intermunicipales radic6 en la estructura de financiacién del DEM. La diferente situaciéon

'S para mayor detalle sobre las fases ver: Barbosa, C y Salinas M.E. (2000) “Nuevas iniciativas institucionales: la cooperacién
intermunicipal”, 11 Seminario Nacional de la Red de Centros Académicos, INAP, Buenos Aires, pp. 9.
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presupuestaria local generaba dificultades de funcionamiento, porque los municipios con mayor poder
fueron reticentes a comprometer parte de sus recursos en favor de municipios con menores recursos
presupuestarios. En este sentido, cabe recordar que el departamento de la Ciudad de Mendoza, posee
mayor potencial operativo en comparacion con el departamento Las Heras, donde su territorio es
mayor, su poblacion méas pobre y sus ingresos propios, menores. Este tipo de situaciones llevaron a
que las relaciones de poder entre los municipios estuvieran desequilibradas en favor del departamento
capitalino. No obstante, tampoco se evidencié un liderazgo efectivo del municipio de la Ciudad de
Mendoza sobre el resto de municipios metropolitanos en la gestién de los asuntos comunes.

En definitiva, podemos constatar que los principales obstaculos al desarrollo del DEM fueron: a)
la tradicional dispersion y superposicion de competencias de los asuntos metropolitanos; b) la
fragmentacion institucional y desarticulacion de acciones por recelos mutuos entre los dirigentes
politicos; c) las limitaciones financieras de los municipios; d) la ausencia de un liderazgo claro, capaz
de movilizar y llevar adelante la gobernanza metropolitana desde el nivel intermunicipal y e) el
consecuente caracter coyuntural de la organizacion y las acciones emprendidas por el DEM.

La gobernanza en red, por su flexibilidad, su adaptacién a la fragmentaciéon y urbanizacion
reticular, su potencial para generar consenso e iniciativas innovadoras y sus posibilidades de
legitimidad por resultados, es un interesante modo de regulacién metropolitana. Sin embargo, el caso
experimentado por el Plan Integral de Desarrollo Estratégico de Mendoza pone en evidencia que esta
forma de gobernanza es muy dependiente de las condiciones politicas en las que surge, donde
mantienen una gran importancia las relaciones interpersonales y la capacidad de liderazgo. Una
caracteristica particular de este tipo de gobernanza es que supone la agregacion de varios niveles de
gobierno donde ningun nivel puede utilizar recursos institucionales para imponerse a otro. Pero, como
se ha puesto de manifiesto en estas paginas la concentracion de recursos normativos y financieros en
poder del gobierno provincial y las dificultades presupuestarias de los municipios metropolitanos
fueron los obstaculos mas importantes para el funcionamiento de esta experiencia de gobernanza en
red.

5. Consideraciones finales a modo de reflexion.

La gobernanza metropolitana de la provincia de Mendoza es consecuencia del desarrollo
histérico-politico de constitucion del particular sistema federal argentino y del régimen local de la
provincia de Mendoza. El contexto historico de constitucién socio-politica, el marco constitucional e
institucional del pais, la forma tradicional de relaciones entre los actores, las caracteristicas
econdémicas imperantes, la influencia de la globalizacién econémica y financiera, el grado y tipo de
descentralizacion, etc. constituyen algunos factores que se combinan para determinar la gobernanza
en el territorio. Por lo tanto, no existen arreglos o modos institucionales Unicos por medio de los
cuales es factible gobernar una metropolis. Consideramos que nuestras ciudades son espacios
funcionales, sociales, politicos y econdmicos que es necesario gobernar atendiendo a todas estas
circunstancias, asi un régimen que las regule debe caracterizarse por su capacidad de adaptacién a la
concreta problematica de cada zona. El grado de densidad poblacional, el indice de crecimiento de los
municipios asentados en la zona; las interrelaciones sociales y econémicas y el caracter urbano de sus

funciones basicas son algunas de estas caracteristicas especiales.
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La gobernanza del area metropolitana de Mendoza se caracteriza por haber experimentado
tanto el tipo de gobernanza que hemos denominado ‘gobierno senior’ y el tipo ‘red’. El pilotaje
metropolitano correspondié tradicionalmente al nivel provincial originado en la provincializacion de
muchas competencias municipales durante los gobiernos no constitucionales. Este nivel de gobierno
ha concentrado la planificacion y prestacion de servicios netamente metropolitanos pese a que la
descentralizacion limitada y la privatizacion de servicios publicos implicaron a un mayor ndmero de
actores. Sin embargo, los recursos normativos y financieros en poder del gobierno provincial
posibilitaron la gobernanza de la metrépoli desde ese nivel. Esta situacion que no se vio afectada
hasta después de la segunda mitad del decenio de los noventa, cuando los cambios del entorno
global-local movilizaron a una serie de actores politicos, econémicos y sociales a promover nuevas
formas de gobernanza en red a partir de la cooperacion intermunicipal. Con la puesta en marcha del
DEM como instancia de agregacion desde y para el AMM parecio surgir un tipo de gobernanza en red
que mejoraria la eficiencia de las acciones ejecutadas sobre el Gran Mendoza. Sin embargo, los
magros resultados de su actuacion demuestran que contextos donde los actores poseen recursos
(especialmente normativos y financieros) tan dispares capaces de imponerse uno sobre otros, la
gobernanza en red resulta vulnerable y versatil adoptando un caracter contingente.

Consideramos que este tipo de experiencias seguiran siendo limitadas a menos que el nivel
provincial actualice la regulacion de los entes locales y los dote de verdadero poder de
autorregulacion, principalmente en lo que compete al sistema financiero local. La gobernanza
metropolitana eficaz y eficiente requiere incluir en la agenda politica la necesidad urgente de reformar
el régimen municipal de Mendoza (por tanto de la Constitucion Provincial y la LOM que lo regulan) a
fin de paliar el tratamiento uniforme de la realidad local y producir la diferenciaciéon de los municipios
segun sus caracteristicas poblacionales, econdmicas, etc., estableciendo la potestad de darse sus
propias cartas organicas, dentro de los parametros que la Constitucién Nacional permite. Asimismo,
consideramos necesaria esta reforma a fin de dotar a los municipios de cierta capacidad tributaria que
les posibilite una auténtica autonomia y contar con la financiacion apropiada para afrontar las
demandas de los ciudadanos y las competencias descentralizadas.

Cualquier reforma va a requerir un serio compromiso politico por parte del gobierno provincial
ya que deberd ceder protagonismo a otros actores metropolitanos, especialmente a los gobiernos
locales. Por esto es necesario implantar en la sociedad mendocina el debate sobre la gestion
metropolitana, dado que la actual desarticulacion no permite plantear soluciones de desarrollo hagan
del area una ciudad més equitativa, integrada y cohesionada.

Las demandas de los ciudadanos y los condicionantes globales imponen la necesidad de
reencaminar el proceso de gobernanza metropolitana en Mendoza. Aunque las limitaciones
mencionadas en esta exposicion se mantendran en la medida en que los actores politicos contintien
operando sobre la idea de que se trata de un juego de suma cero, sin vislumbrar las sinergias que
puede producir el reparto de poder.

Evidentemente, la sola reforma legal no impulsara automéaticamente nuevos mecanismos de
gobernanza metropolitana, sino que ademas ésta debe completarse con la apertura de canales para la

participacion de la sociedad civil y la generacion de consenso entre los lideres locales y los actores
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econdmicos involucrados. Por lo tanto, advertimos que este proceso no puede reducirse a una tarea

técnica; sino que es una transformacion politica y social que puede resultar prolongada en el tiempo.

Pero cuyo resultado serd una gobernanza metropolitana legitimada por la implicacion de mdultiples

niveles y actores en las estrategias de desarrollo urbano sostenido y sustentable que hagan del Gran

Mendoza una metrdpolis mas cohesionada e integrada con el resto de la provincia y la region.

6. Referencias bibliogréficas y fuentes:

Alvarez, A. y Fernandez, B. (n.d.) “Los usos del suelo en el ordenamiento y gestion del territorio en el
Gran Mendoza” Departamento de Geografia, Facultad de Filosofia y Letras. Universidad Nacional
de Cuyo, Mendoza, Argentina.

Castells, M. (2001) “La cultura de las ciudades en la era de la informacién”. En Susser, I. La sociologia
urbana de Manuel Castells, Madrid, Alianza.

Cuadrado Roura, J. R. y Fernandez Guell, J. M (por publicarse) Las areas metropolitanas frente al
desafio de la competitividad.

Gudifio de Mufioz, M. (2000) “Implicancias territoriales del proceso de transformaciéon econdmica
iniciado en la década de los noventa. Caso: Mendoza, Republica Argentina”. ISPA. Universidad
de Vechta, Alemania.

Held, D. McGrew, A. Goldblatt, D y Perraton, J. (1999) Global transformations. Politics, Economics and
Culture, Cambridge. Polity Press.

Jouve, B. (2002) “Gobernanza metropolitana en Europa: un ensayo de tipologia” en Revista GAPP N°
24 Mayo-Agosto, Madrid, INAP, MAP.

Jouve, B. (2003) La gouvernance urbaine en questions, Paris, Elsevier.

Pirez, P. (2001) “Cuestibn metropolitana y gobernabilidad urbana en la Argentina” en
Transformaciones globales, Instituciones y politicas de desarrollo local Vazquez Barquero, A. y
Madoery O. (comp.), Ed. Homo Sapiens, Publicado en la Biblioteca Virtual TOP con autorizacion
del autor.

Fuentes:

Constitucion de la Nacion Argentina.

Constitucién de la Provincia de Mendoza.

DEM (1999) “Plan Integral de Desarrollo Estratégico de Mendoza” Mendoza, Argentina.

Ley Organica de Municipalidades N° 1079 y sus modificatoria.

-17-



