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1. Elsurgimiento de la Areas Metropolitanas y su complejidad politico-institucional

1.1. El desafio de las Areas Metropolitanas

La expansiéon de la mancha urbana de la ciudad de Montevideo ha traspasado las fronteras
del Departamento. El proceso de metropolizacién de la capital es un fendmeno que tiene sus
origenes en la década de los setenta del siglo pasado, y se consolida en la década de los
noventa, planteando una serie de desafios a la hora de planificar el desarrollo y sus
consecuencias.

Aunque sus inicios pueden ser rastreados mas atrds en el tiempo?, el departamento de
Montevideo y el Area Metropolitana han sufrido grandes cambios demograficos en las
Ultimas décadas producto en buena medida de un contexto econdmico y social critico que ha
desplazado un importante niumero de habitantes de las zonas urbanas hacia las suburbanas
de Montevideo y sus departamentos vecinos. Este corrimiento poblacional hacia la periferia
de la ciudad ha ocasionado un crecimiento de las “ciudades dormitorio” cerca de la capital del
pais. Hoy en dia, gran parte de los habitantes de localidades como: Las Piedras, Pando, Ciudad
de la Costa o Rincdn de la Bolsa entre otras, realizan diariamente sus actividades econdmicas,
educativas o acceden a servicios publicos en Montevideo, pero residen en los departamentos
vecinos.

El Area Metropolitana es el resultado de un proceso —muchas veces espontaneo- originado
por la expansion territorial de un foco central —una ciudad- que concentra una importante
cantidad de actividades econdmicas, financieras, culturales, y también, politico
administrativas (Magri, Freigedo y Tejera, 2011). En este sentido, esto supone que el
funcionamiento inercial del foco central comienza a rebasar sus limites, sin tomar en cuenta
las diferencias politico-administrativas, pero estableciendo una unidad que se basa en
patrones de convivencia social y econdmica, sin que por ello se cuente con las condiciones
para brindar los servicios y bienes publicos necesarios a la hora de afrontar las nuevas
necesidades de ese territorio.

Las nuevas demandas sociales y econdmicas muchas veces sobrepasan la capacidad de las
instituciones a dar respuesta a las problematicas por la falta de planificacién del proceso, lo
que potencia la segmentacion territorial y la segregacion social sobre el territorio.

En este sentido, en el caso de Montevideo la expansién urbana se ha producido dando
continuidad al paisaje de la ciudad. Sin embargo, esto tiene como consecuencia la
configuraciéon de una dualidad de situaciones: “Por una parte, una ciudad que cuenta con
una buena dotacion de infraestructura y servicios que es donde se ubica la poblacion de
mayores ingresos, y otra parte de la ciudad, generalmente la mayoritaria, con menores
servicios, alejada de los centros de empleo y servicios o con problemas ambientales, donde
se concentran los hogares de bajos ingresos” (Zurbriggen y Milanesi, 2007:4). En los ultimos
afnos se destaca no obstante, un corrimiento de sectores de altos ingresos hacia zonas
como barrios privados, zonas semi-rurales u otras zonas costeras.

Por tanto, es fundamental pensar en una necesaria planificacién del proceso de

1 La reduccién de la relacién distancia-tiempo, el costo del transporte, la ley de alquileres o la instalacién de
empresas en el borde del departamento a partir de su plan director o la construccion de infraestructura
(acceso ruta 1, 5, Av. Giannatasio) ya comenzaban a expandir el AMM.
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metropolizacién, ya que crear entornos territoriales donde pueden potenciarse las
capacidades innovativas y de produccién de estos espacios, solo puede lograrse mediante
una planificacion estratégica en varios planos y en donde se privilegie la cooperacién por
sobre la competencia.

La definicién concreta del Area Metropolitana de Montevideo no resulta una tarea sencilla.
Desde el punto de vista geografico las definiciones cartograficas son multiples, llegando en
algunos casos a involucrar territorios en los departamentos de Florida y Maldonado. El presente
documento se centra en una mirada politico-institucional, como tal define al AMM, como un
espacio juridico compuesto por un gobierno nacional, tres gobiernos departamentales y 39
municipios (8 de Montevideo, 30 de Canelones y 1 de San José). Esta definicion permite acotar un
universo de actores que conforman el espacio de gobernanza metropolitano.

1.2. Los desafios de la gestidon y la gobernabilidad metropolitana

La complejidad de las AM implica importantes esfuerzos de coordinacién en la gestidn de
las politicas publicas. Usualmente los vinculos sociales y econdmicos que tienen los
territorios que conforman las AM se contrastan con la fragmentacién administrativa de los
servicios publicos. Esta fragmentacion tiene repercusiones institucionales, econdmicas y
politicas: se crean problemas de coordinacidn, de superposicion de competencias y de
perdida de ventaja comparativa de las aglomeraciones urbanas (Rodriguez y Oviedo, 2001).

Es por estas razones que en general, la dotacidn conjunta de los servicios en las AM aparece
como una forma mucho mds conveniente de provisidon frente a la fragmentacién del
mismo. Sin embargo, la provisién conjunta, no solo exige esfuerzos de coordinacién sino
también un cambio en la forma de ver las relaciones entre los niveles de gobierno mas alla
de la competencia, sino también como socios con problematicas interrelacionadas.

Politicamente, la caracteristica principal de las AM es su fragmentacidon politico-
administrativa, como sefiala Magri: la geografia metropolitana es un puzzle de unidades de
gobierno mds o menos auténomos y de agencias estatales que administran y gestionan en
un marco de recursos, capacidades de gestion y de incentivos politicos diferentes en tipo y
magnitud. Este marco institucional supone un relacionamiento de competencia en el uso y
la distribucidn de los recursos (Magri, 2004; p. 9).

Es que en la mayoria de los casos las AM no existen como espacios legales en términos
institucionales, pero las demandas ciudadanas que de alli emergen suelen traspasar los
limites formales y las jurisdicciones. Como tal, las respuestas a tales demandas suelen ser
divididas segun las unidades organizativas (sean intendencias, municipios o entes publicos
nacionales). Ello hace que, en la practica, los distintos niveles de gobierno: nacional,
departamental y municipal suelen competir por el control de los recursos y arenas de
politicas.En este sentido, jugarian un papel muy importante las construcciones
institucionales con las que cuentan estos territorios, la capacidad de coordinacién
interinstitucional y por supuesto: la voluntad politica de los actores.

La gobernabilidad del territorio dependera de la capacidad de definir y ejecutar proyectos
que hagan de estos espacios un territorio cohesionado.



De esta constatacién, es que surge un nuevo estilo de gobierno, diferente del modelo de
control jerarquico, caracterizado por un mayor grado de cooperacidon y por la interaccion
entre los distintos niveles de gobierno y actores no gubernamentales; articulando redes
entre lo publico y lo privado para la definicion, implementacién y evaluacion de los
servicios y politicas publicas. A través de este proceso de elaboraciéon de las politicas,
comunmente llamado gobernanza, fundamentado en la colaboracién, consenso y
participacién de distintos actores, se mejoren los resultados y rendimientos de las politicas,
y en definitiva se garantice la gobernabilidad del sistema politico y publico (Heffen,
2000; Prats i Catala, 2001). La gobernabilidad puede definirse, en términos generales, como
la cualidad de un sistema social en el que los actores politicos y sociales estratégicos se
interrelacionan para tomar decisiones politicas y resolver sus conflictos dentro de reglas y
procedimientos definidos por ellos mismos. Por tanto, la gobernabilidad de un sistema
sociopolitico vendra asociada a la capacidad de respuesta a los problemas que se interpretan
socialmente como exigiendo la accién del gobierno.

Uno de los ejemplos mas claros de la necesidad de fortalecer la gestién en red de las
politicas publicas son los casos de las dreas metropolitanas. Por este motivo, es importante
discutir cdmo han emergido tales relaciones ya que las dificultades para la toma de
decisiones que implican a distintos niveles de gobierno pueden provocar graves frenos a la
solucion de los problemas metropolitanos. Asi, por ejemplo, si existen conflictos
permanentes entre niveles de gobierno, si se producen incoherencias y solapamientos
continuos en la gestidn de los asuntos metropolitanos, todo por ello puede producir
mayores déficits de eficiencia y eficacia de las politicas publicas, conllevando una posible
deslegitimacién de estas, e incluso una creciente falta de estabilidad en la estructura
institucional de los paises.

Una de las tareas mas necesarias consiste en examinar atentamente el disefio institucional
existente, y en caso de ser necesario, analizar como el mismo puede mejorarse. La forma
cémo funciona el sistema politico, asi como los mecanismos institucionales que enmarcan
los procesos de decision interinstitucional, tiene una influencia muy importante en facilitar
o dificultar la emergencia de estos procesos de decision mas complejos en un drea
metropolitana. El proceso politico de las relaciones intergubernamentales va desde las
estructuras institucionales formales orientadas a la coordinacidon y el control, hasta las
relaciones informales que establecen los técnicos y profesionales encargados de gestionar
las distintas politicas publicas que se implementan sobre el territorio, pasando por la propia
actividad de los partidos politicos con responsabilidades de gobierno en distintos niveles de
gobierno (Zurbriggen y Milanesi, 2007; Jordana, 2001).

La busqueda de un arreglo metropolitano mds efectivo le plantea al sector publico la
necesidad de fortalecer su liderazgo y sus capacidades institucionales frente a los desafios
que la gestién conjunta conlleva. Fortalecer las capacidades técnicas, de regulacion y
coordinacidn, establecer pardmetros claros que establezcan las responsabilidades de los
participantes, se transforma en uno de los desafios centrales. En ese marco, diferentes
modelos de gobernabilidad metropolitana han sido ensayados en el mundo; desde arreglos
intermunicipales (caso mds frecuente), en donde se crean nuevas instituciones pero que no
tiene una jerarquia superior al nivel subnacional, a arreglos supramunicipales en donde se
crea nuevo escalén de gobierno independiente de los gobiernos que lo conforman (Lefevre,
2005; Rodriguez y Oviedo, 2001).



En Uruguay, la situacidon es particularmente desafiante para los niveles subnacionales. Los
gobiernos departamentales tratan de sortear los obstaculos legales y facticos a través de
arreglos de tipo formal e informal que arrojan distintos formatos de gobernanza multinivel
en donde participan diferentes actores publicos y privados, pero constrefiidos por los
limites legales impuestos. (Peters y Pierre: 2002, Borzel: 1997; Zurbriggen: 2006 y 2008;
Magri et al, 2011).

En consecuencia, las capacidades institucionales que se requiere construir en el darea
metropolitana son aquellas que permitan desempefiar las tareas de manera eficaz, eficiente
y sostenible en el tiempo. En otras palabras, desarrollar capacidades técnicas, pero también,
lograr mecanismos y estrategias de negociacion, cooperacidon y coordinacién entre los
actores departamentales, los actores nacionales, asi como también entre las organizaciones
privadas y sociales. Estos mecanismos no sélo son de caracter administrativo o técnico sino
también politicos, dada la necesidad de articular los objetivos politicos definidos por los
actores involucrados (Zurbriggen y Milanesi, 2007)

En sintesis, uno de los principales desafios para las areas metropolitanas, se encuentra en el
plano politico-institucional, es decir, en la posibilidad de dotar de gobernabilidad a estos
espacios con multiples actores y problematicas e intereses. Sin embargo, crear una nueva
disposicidn institucional en clave metropolitana implicaria una reestructuracién del poder y
de los recursos en un proceso que debe ser siempre negociado a todo nivel.

2. La construccion institucional del area metropolitana de Montevideo.

El surgimiento del AMM puede ser vinculado a la existencia de diversos factores
econdmicos y sociales que generaron un proceso de concentracidn, organizacion y
autoreproduccién en el area, tanto a nivel social como econémico. Asociado a ello, entre
1981 y 1995 la concentracién de poblacién y actividades econdmicas generé nuevos
centros y localidades de menor dindmica socio-econdmica (como “pueblos dormitorio”), en
estrecha relacion con Montevideo (Magri, 2011: 200). La expansion poblacional fue
acompafiada por una creciente necesidad tanto de vivienda como de servicios bdasicos e
infraestructura adecuada. Sin embargo, puede encontrarse una segmentacidén social entre
ciudades y localidades, reflejada en una heterogeneidad en torno a la movilidad, residencia
demogrifica, servicios y dindmicas econémicas (Magri, 2011: 188).

No obstante, el Estado no tuvo un rol protagdnico en cuanto al reconocimiento y la accién
sobre el problema metropolitano. De esta forma, no se definié un marco normativo ni legal
sobre el AMM. Los gobiernos departamentales quedaron confinados a las competencias
estrictamente asociadas a su territorio, dependiendo de acuerdos puntuales, con mayor o
menor nivel de formalidad, para abordar los asuntos metropolitanos.

Los cambios acaecidos a nivel estatal entre las décadas de los setenta a los noventa
generaron problemas en la gobernabilidad y la gobernanza, en areas sociales y de
infraestructura. En este momento no habia (ni hay aun) una ley nacional u ordenanza
municipal que le otorgue un estatus legal al AMM, aunque sea reconocida su existencia en
planes de politicas y en los discursos y programas de algunos partidos politicos (Magri,
2011: 203).



Segun Magri, “por esta razén contradictoria entre marco legal y reconocimiento politico es
que las acciones sobre el AMM, no tienen un cardcter intergubernamental formal de tipo
metropolitano, porque los acuerdos que puedan tener algun criterio de este tipo se realizan
en forma bilateral o multilateral entre instituciones sectoriales (agencias del Estado) y
territoriales (Intendencias), incluyendo instituciones y actores en forma eventual”.

En cuanto a los instrumentos legales desarrollados pueden mencionarse en primer lugar, la
Constitucion de la Republica rigiendo el plano subnacional en los Poderes estatales, en lo
sectorial y en los Gobiernos Departamentales. En la ultima reforma constitucional (1996),
se faculta a la descentralizacién municipal, pero sin mayores explicaciones (Seccién n, art
50, Seccién XVI, art.262, 287 y 288) (Magri, 2011: 204).

En segundo lugar, encontramos la Ley Organica Municipal (n° 9515/1985), la cual delimita
un campo de acciéon departamental y local escaso, ya que resulta insuficiente para proveer
de instrumentos a los gobiernos subnacionales y refleja el centralismo estatal en la
provisién de bienes y servicios y en el campo fiscal y econdmico. Sin embargo, esta ley
queda obsoleta en algunos aspectos con la ley de Descentralizacién y Participacion
ciudadana de 2009 (Magri, 2011: 204).

A fines del siglo XX se legisla con el fin de “regular la ocupacidon creciente de puntos
especificos del territorio nacional que iban quedando por falta de normativa, sujetos a la
accion de los agentes inmobiliarios donde la eleccién de tierras para el loteo y posterior
urbanizacién quedaba por fuera de la intervencidon del Estado. En especial preocupaba la
situaciéon de Montevideo mas alla del ejido constituido y de zonas costeras que llegaban
hasta canelones” (Magri, 2011, 205). Una tercera normativa es la Ley de Centros Poblados
(10.723/1946), donde se intentd constituir la trama urbana del Uruguay moderno pero de
esto poco se concretd (Magri, 2011, 206). El gobierno de Montevideo en el afio 1997
(reformulado en 2008) reglamentd el Plan de Ordenamiento Territorial (Decreto N” 28.242,
Exp. N° 97-003234)? de la ciudad, reconociendo la expansion urbana calificindolas como
areas periféricas y regulando sobre estas.

Por ultimo, vale destacar que se registran multiples iniciativas (la mayoria que no
prosperaron) que comienzan en 1973, con un lapsus en la dictadura, y se reanudan con la
democracia (Magri, 2011. 211).

e En 1973, el Intendente ordend un estudio de diagndstico sobre las condiciones de
expansion periférica de Montevideo.

e “En 1984, se realiza un Convenio de Coordinaciéon Intermunicipal que se
materializa en la Comisién Técnica Asesora con fines de identificar y planificar
politicas interdepartamentales de intereses comunes enfocados al ordenamiento
del territorio”.

e En 1985 se crea el Plenario Interjuntas del AMM, en el ambito de las Juntas
Departamentales de Montevideo, Canelones y San José, (y luego Florida). El mismo
se constituyd en comisiones tematicas elaborando diagndsticos y generando
propuestas sobre ambiente, transporte y vivienda entre los principales. Aun

2 El POT fue aprobado por el decreto No 28.242 del 16-09-1998, reformulado en algunos aspectos con la
aprobacién de las Directrices Departamentales de OT y DS, decreto No 34870 del 14-11-2013.
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persiste.

e En 1992 se crea en el dmbito del MVOTMA la Comisién de Area Metropolitana,
nutrida de diagndsticos y prospectivas elaboradas en el dmbito académico en el
area del ordenamiento territorial, pero no tuvo continuidad.

e “De la década de los noventa es la Comisién de Transporte Interdepartamental en
la 6rbita del MTOP, cuyo cometido fue la regulacién de normas con orientacion
metropolitana, aunque no registra mayores logros de coordinacién hasta 2005
cuando comienza a participar en la Agenda Metropolitana de Montevideo”.

e “También de la década de los noventa son las Comisiones sectoriales creadas para
la elaboracién de planes especiales donde la problematica metropolitana era
considerada. Los programas de Erradicaciéon de Asentamientos Irregulares en la
orbita de la OPP (Programas FAS y PRIS), el Plan Metropolitano de Gestién de
Residuos Sélidos, el Plan de Saneamiento Urbano entre otros constituyeron
miradas especificas de una problematica compleja y multifacética. Estos intentos,
la mayoria abandonados con los sucesivos cambios de gobierno nacional, fueron
liderados por el Estado central, con escasa competencia delas Intendencias”.

En sintesis, previo al 2005 pueden mencionarse un conjunto de normativas que avanzan en
la definicién de competencias departamentales, pero sin considerar la problematica
metropolitana especificamente. A su vez, buena parte de los intentos de creaciéon de
espacios de coordinacién y politicas fueron de baja intensidad, en parte asociados a un
fendmeno que no era considerado urgente.

Por otro lado, se debe destacar que algunos organismos de manera sectorial también
incorporan la definicion del AM a la hora de instrumentar sus acciones (MTOP, ANEP, ASSE,
entre otros) pero estas visiones regionales no siempre tienen la misma delimitacion geografica
lo que se refleja en la organizacidn institucional.

De todas formas, es posible identificar un nimero significativo de acciones, aunque con
resultados dispares, que se han llevado adelante desde el 2005 en adelante. Entre estas
acciones se puede destacar en primer lugar, la aprobacién de algunos planes o estrategias
comunes para pensar el desarrollo del AM.

En el plano nacional las Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible. Las directrices incorporan la dimensidn metropolitana y ponen énfasis en el
desarrollo de herramientas de planificacién territorial como pilar del desarrollo. Entre
ellas la creacion de Estrategias regionales que da nacimiento a las Estrategias de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible Metropolitanas (EROTM); y el Plan de
Cambio Climatico.

Las EROTM, aprobadas en el afio 2011, son el resultado de un proceso de construccion
conjunta entre los diferentes actores tanto nacionales —con la DINOT- como sub
nacionales —Intendencias de Montevideo, San José y Canelones-. Pero también, es un
proceso de construccidn participativa, ya que la propia ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sustenatble (18.308) establece canales claros de participacién ciudadana a la
hora de elaborar las estrategias, tanto por medio de la Puesta de Manifiesto como de la
Audiencia Publica. Un punto para destacar es que las ERTOM fueron aprobadas por las
tres Juntas Departamentales y el Poder Ejecutivo.
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Estas estrategias buscan sentar las bases para establecer acuerdos de largo plazo para el
ambito metropolitano, por medio de la coordinacién y articulacién. Para esto se
establecieron seis objetivos de mediano y largo plazo para concretar el OT del AM:

1. Posicionar el Area Metropolitana en el sistema de ciudades del Cono Sur, a partir del
reconocimiento de su papel destacado en la Regidn Litoral Sur del territorio nacional y sus
relaciones con los otros centros urbanos componentes del sistema de ciudades del pais.

2. Promover la localizacion ordenada de actividades productivas (agro- pecuarias,
industriales, logisticas y turisticas), en condiciones de compatibilidad con los otros usos del
territorio, potenciando las infraestructuras y equipamientos instalados y asegurando la
sustentabilidad ambiental.

3. Propender a la integracion social y al fortalecimiento de las centralidades metropolitanas
y locales. Dotar las centralidades de equipamientos de uso colectivo. Planificar la
realizacion de nuevos espacios publicos, mejorar la calidad de los existentes y la
accesibilidad a ellos.

4. Adoptar medidas tendientes a consolidar, completar y densificar las dreas urbanizadas.
Establecer limites a su expansion insostenible. Fo- mentar el mejor aprovechamiento de las
capacidades e infraestructuras instaladas.

5. Promover la construccion de una identidad metropolitana y el reconocimiento de las
diversidades y singularidades en la conformacidn urbano-territorial.

6. Fortalecer la puesta en valor de los paisajes naturales y culturales relevantes.

Por su parte, el Plan de Cambio Climatico se basé en un proceso de mdas de dos anos de
planificacion participativa en el que aprticiparon diversos actores del territorio, tanto
publicos como privados, constotuyendonse en el primer plan de cambio climatico a nivel sub
nacional en el pais. En el plan se definieron algunas lineas estratégicas fundamentales, se
identificaron las politicas asociadas a esas lineas y se pensd en como abordar estos asuntos
de manera conjunta. A su vez, el plan un conjunto de acciones que se ade- lantan en cada
departamento, en cumplimiento de los proyectos propuestos en el Plan de Accién.

En el mismo sentido, la elaboracién de las Estrategias Regionales de Ordenamiento
Territorial de las Actividades Extractivas en el Area Metropolitana de Montevideo, o
el Proyecto de Ordenanza de Instalaciones Sanitarias Internas reflejan los intentos
interinstitucionales por regular de forma conjunta actividades claves del territorio.
Asimismo, la gestidn como area protegida de los Humedales de Santa Lucia va en la linea de
la gestidon conjunta de los recursos ubicados en los tres departamentos.

Estos acuerdos politicos, junto con otros, muestran experiencias de gobernanza
metropolitana relevantes asi como la interaccidon de los actores en pos de la solucion de
problemas publicos. En algunos casos, ello se ha reflejado en la elaboracidn de marcos
normativos comunes entre los tres gobiernos departamentales. En otro plano, aunque no
es estrictamente mente definido para el drea metropolitana, la aprobacién en 2007 de la
Ley N2 18.093 promueve la adopcidon de formas juridicas para la prestacion de servicios o
actividades de desarrollo local entre gobiernos departamentales o entre éstos y entes
auténomos y servicios descentralizados.

Asunto Accion/Plan/Programa

Cambio Climatico Plan de Cambio Climatico




Plan de Gestidn integral y compartida de la cuenca del
Cuencas

arroyo Carrasco

Instalaciones sanitarias Proyecto Ordenanza de Instalaciones Sanitarias Internas

Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial y
Ordenamiento Territorial

Desarrollo Sostenible Metropolitanas

Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo

Sostenible

) ) Declaracién de los Humedales del Santa Lucia como area
Areas Protegidas

protegida
Saneamiento Plan de Saneamiento Urbano
Transporte Sistema de Transporte Metropolitano
Turismo y cultura Programa “Uruguay a Toda Costa”

Doce medidas de fomento a la produccién artesanal de

Productivo Alimentos

Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial de las
Actividades Extractivas en el Area Metropolitana de
Montevideo

] Sistema de ciudades (DINOT-OPP)
Asuntos multiples

Fuente: Elaboracién propia.

Estas acciones revelan una intencion de tratamiento de asuntos metropolitanos en
distintas arenas de politicas, en algunos casos mediante planes o estrategias y en otros
casos mediante acciones mas concretas o puntuales.

2.1. El Programa Agenda Metropolitana

El Programa Agenda Metropolitana (AM) surge en el afio 2005 como un convenio entre
Presidencia de la Republica, la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, el Programa de las
Naciones Unidas para el desarrollo y las Intendencias de Montevideo, Canelones y San
José (con posible participacion de otros Departamentos en casos especificos). Su fin era
articular y gestionar de manera integrada los territorios en busca de promover el
desarrollolocal sustentable. Agenda se refiere a “una carta de navegacién comun, como una
forma de compartir problemas y soluciones” (Agenda Metropolitana, 2007: 401). Se integra
por una Junta Directiva, espacio de relacion intergubernamental entre los Intendentes de
los 3 Departamentos, y un Equipo de Coordinacion Ejecutiva, compuesto por delegados de
las Intendencias y un gerente encargado de los enlaces (Magri et al, 2011). “Se lo ve como
proceso. Incluye a las tres intendencias firmantes y también a todas aquellas que
entiendan oportuno integrarse” (Agenda Metropolitana, 2007:401).

La AM permitié no sdlo la celebracidon de acuerdos entre las Intendencias, sino con otros
organismos estatales y no estatales, actores privados, organizaciones de la sociedad civil,
organismos internacionales, entre otros, generando una gestion compartida,
interinstitucional y profundizadora de la descentralizacién (Agenda Metropolitana, 2007).
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Segun Magri, et al. (2011), la AM es una sinergia que fomenta la coordinacion
intergubernamental, la participacion social y corporativa que omite explicitamente una
institucionalidad formal, presa de la voluntad politica. El programa permite a su vez hacer
mas patentes los limites institucionales existentes, la necesidad de repensar los
mecanismos legales, pero también el desarrollo de capacidades técnicas y politicas que
permitieran abordar los problemas metropolitanos en conjunto.

AM no constituyd una nueva supramunicipalidad en sentido estricto sino el
reconocimiento politico de la necesidad de trabajo conjunto. En ese marco se suscribieron
acuerdos y documentos programaticos que implicaron compromisos de largo plazo. En la
practica, buena parte de los acuerdos debian ser posteriormente refrendados en cada
gobierno y junta departamental a efectos de su aprobacion como norma departamental.

Pese al intento coordinador de AM, su posicién de conduccidon de politicas mostré
limitaciones asociadas a su capacidad politica y técnica de dar respuesta a los asuntos,
demandas e iniciativas que surgian. Algunos ejemplos son el conjunto de iniciativas
plantadas en materia productiva que terminaron siendo emprendidas de forma unilateral
por los gobiernos departamentales, referidas a su propio territorio (Magri, et al., 2011).
Estos problemas fueron debilitando la propia dindmica politico-institucional de la AM. Si
bien fue un hito en la cultura politica para abordar los temas metropolitanos, fue
progresivamente perdiendo centralidad como espacio de coordinacién de politicas.

El panorama descripto de la construccién institucional del AMM muestra que existe escasa
normativa que tome en cuenta al AMM como espacio juridico en tanto las competencias
estan fragmentados entre los distintos niveles de gobierno. Pese a ello, han existido
algunos intentos que en general han tenido poca capacidad técnica y politica para el
desarrollo de politicas metropolitanas. Quizas el intento mas relevante fue la creacion de
AM, aunque ha presentado problemas para constituirse como un espacio estratégico. Esta
realidad institucional se contrapone con una creciente presencia de redes de actores
preocupados en asuntos que tienen expresion metropolitana. Por ultimo, hay que
destacar que las dinamicas politico-partidarias son también un factor que ha jugado en Ia
construccion de dispositivos institucionales en tanto implican redistribucién de poder.

En base a este diagndstico se presentan, por una parte, una serie de variables que influyen
en la construccién institucional de la gestion metropolitana, por otra parte, una serie de
tendencias robustas que a su vez identifican incertidumbres criticas pensando en el futuro
del AMM.

3. Dimensiones, variables e indicadores

A partir de este estado de situacion, de los estudios sobre gobernanza y gestion
metropolitana, asi como del diagndstico particular del AMM, se identificaron siete
dimensiones, y dieciocho variables. A continuacién, se describen cada una de esas
dimensiones y sus variables, planteando una serie de hipdtesis para pensar la gestidn
metropolitana. Estdas dimensiones se consideran claves para repensar la gestion
metropolitana al 2050.

Dimension 1: Normativa: entendida como conjunto de leyes que ordenan politica y
jurisdiccionalmente el territorio y las competencias de los actores sobre los asuntos
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metropolitanos.

El contar con normas claras que reconozcan el espacio metropolitano, y que luego se
cristalicen en unidades organizativas y decisiones en conjunto entre los diferentes
gobiernosy actores claves, es un aspecto central para afrontar la gestién de los asuntos.

Esta dimensidn cuenta con cuatro variables:
- Leyesy decretos
- Resoluciones en conjunto
- Niveles de gobierno y competencias

- Estructura organizacional del Estado

Dimension 2. Capacidades técnicas: entendida como recursos humanos y administrativos
con los que cuentan los gobiernos para cumplir sus objetivos.

El contar con los recursos y capacidades técnicas necesarias es un factor clave para el
manejo de los asuntos metropolitanos, dado que determina la capacidad de elaborar y
disefar politicas publicas efectivas.

Esta dimensidn cuenta con cuatro variables:

- Recursos humanos

- Recursos financieros

- Sistemas de informacion

- Organizacién

Dimension 3. Relaciones intergubernamentales: entendida como la capacidad de los
gobiernos de relacionarse con el entorno para el logro de los objetivos, construyendo
espacios de gobernanza metropolitana.

La forma en como los actores gubernamentales interactian va a favorecer o limitar la
capacidad de llegar a acuerdos sobre ciertos asuntos. El contar con canales de interaccién
formales, con formas multilaterales de negociacién, y de acuerdos de consenso
favorecerian la gestion de asuntos metropolitanos.

Esta dimensién cuenta con tres variables:
- Canales de interacciéon
- Formas de negociacién

- Formatos de decision

Dimension 4. Cultura y participacion ciudadana: entendida como las practicas y habitos
ciudadanos que buscan incidir sobre las politicas publicas con perspectiva metropolitana.

En oportunidades algunos asuntos adquieren una relevancia en la agenda publica que los
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propios ciudadanos los identifican como problemas de naturaleza metropolitana. Es de
esperar que si esto sucede, la demanda ejercida desde la propia ciudadania genere
incentivos para gestionar asuntos de forma conjunta.

Esta dimensién cuenta con dos variables:
- Acciones/espacios de participacion ciudadana

- Conciencia sobre los asuntos metropolitanos

Dimension 5. Red de actores: refiere al conjunto de actores que intervienen en los
asuntos metropolitanos, sus vinculos y su capacidad de incidencia.

La gestion metropolitana implica la presencia de multiples actores de diferente
naturaleza. La conformacién de redes fuertes, en base a recursos compartidos y a la
disposicidn para cooperar —y no generar bloqueos-, es fundamental para la gestion de los
asuntos metropolitanos.

Esta dimensién cuenta con tres variables:
- Naturaleza de la red
- Actitud de los actores a la hora de definir politicas
- Recursos de los actores

Dimension 6. Politico-electoral: refiere a la distribucién de poder politico-partidario entre
los diferentes niveles de gobierno del Area Metropolitana.

Es de esperar que los escenarios de cohabitacidn politica, es decir gobiernos liderados por
diferentes partidos politicos, genere ciertos conflictos a la hora de pensar en la gestién
metropolitana, dado que sus orientaciones ideolégicas, y en consecuencia de politicas,
pueden ser diferentes.

Esta dimensidn cuenta con dos variables:
- Nudmero de partidos en el gobierno

- Grado de cohabitacidon politica

El cuadro a continuaciéon describe las seis dimensiones desarrolladas, donde se plantea el
concepto, las variables y los indicadores.

13



Dimensiones

Definicion

Variables

Definicion

Indicadores

Normativa

Conjunto de leyes que
ordenan politicay
jurisdiccionalmente el
territorio y las
competencias de los
actores sobre los asuntos
metropolitanos

Leyes y decretos (N1)

Normativa que reconoce al AM como espacio
juridico.

- N2 de normativas que reconocen al
AM.

- Jerarquia de la normativa
(Constitucidn, leyes, dec. Deptales, etc.)

Resoluciones en conjunto
(N2)

Normativa homogénea que toman los
diferentes gobiernos departamentales y que
afectan al AM

- N2 de decreto o resoluciones

Niveles de gobiernoy
competencias (N3)

Normativa que reconoce competencias
compartidas entre niveles gobierno sobre
asuntos metropolitanos.

- N2 de normativas que reconocen al
AM.

- Jerarquia de la normativa
(Constitucidn, leyes, dec. Deptales, etc.)

Estructura organizacional
del Estado. (N4)

Normativa que regula la estructura
organizacional de los gobiernos del AM.

- Existencia de unidades organizativas con

enfoque metropolitano.

Capacidades técnicas

Recursos humanosy
administrativos con los
que cuentan los
gobiernos para cumplir
sus objetivos

Recursos humanos (CT1)

La dotacidn de recursos humanos, tanto en
cantidad como en calidad, tomando en cuenta
la experiencia y formacion para abordar
tematicas metropolitanas.

Numero de funcionarios

Idoneidad y capacidad

Capacidad de reclutamiento de expertos

Recursos financieros
(CT2)

La dotacidn de recursos financieros
destinados al abordaje de asuntos
metropolitanos.

Financiamiento de acciones sobre problemas
en clave metropolitana

Sistemas de informacion
(CT3)

La dotacidén de sistemas de informacidn para
trabajar y sistematizar datos y estadisticas.

Disponibilidad de datos

Calidad de los datos

Utilidad de los datos

Organizacién (CT4)

La presencia de dreas y unidades de trabajo
con enfoque metropolitano.

Areas con enfoque metropolitano

Estabilidad de las areas

Relaciones
intergubernamentales

Capacidad de los
gobiernos de
relacionarse con el

Canales de interaccion
(RI1)

Los espacios de coordinacion
intergubernamental para el abordaje de
asuntos metropolitanos.

Formales

Informales
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entorno para el logro de
los objetivos,
construyendo espacios de
gobernanza
metropolitana

Refiere a la cantidad de actores que
participan en los procesos de negociaciony la
naturaleza de los actores (ej. distintos niveles
de gobierno.)

Vertical (diferentes niveles de gobierno)

Horizontal (mismo nivel de gobierno)

Bilateral
Formas de negociacion Multil |
(RI2) ultilatera
Refiere a los mecanismos por el cual se toman .
. ) K Imperativo
decisiones en los asuntos metropolitanos (ej.
imperativos o de
Formatos de decision (RI3) consenso). Consenso

Cultura y participacion
ciudadana

Practicas y habitos
ciudadanos que buscan
incidir sobre las politicas

publicas con perspectiva
metropolitana

Acciones/espacios de
participacion ciudadana
(C1)

La presencia de espacios de participacion
ciudadana que aborden asuntos
metropolitanos.

Institucionalizados

No institucionalizados

Conciencia sobre los
asuntos metropolitanos
(c2)

Refiera al grado en que los ciudadanos tienen
incorporados los problemas desde una
perspectiva metropolitana.

Nivel de reconocimiento de los problemasy
soluciones en clave metropolitana

Red de actores

Conjunto de actores que
intervienen en los asuntos
metropolitanos, sus
vinculos y su capacidad de
incidencia

Naturaleza de la red (RA1)

Refiere al nimero y tipo de actores que
conforman la red de asuntos metropolitanos.

Numero de actores

Tipo de actores

Densidad/intensidad de la red

Refiere a la actitud proactiva o de bloqueo de

. Proactivo
los actores para posicionarse ante los asuntos
Actitud de |.OS.aCtO[’(.ES ala metropolitanos Neutro
hora de definir politicas
(RA2) Bloqueo
Refiere a los recursos (técnicos, financieros, . .
. » o Financieros
informacion, movilizacidn, etc.) que los
actores tienen para aportar a la red. Legitimidad

Recursos de los actores
(RA3)

Movilizacidn

Personal

Informacién

Politico-electoral

Distribucion de poder
politico-partidario entre
los diferentes niveles de
gobierno del Area
Metropolitana

Distribucién politico-
electoral (PE1)

Refiere a la importancia distribucién politico-
electoral de los gobiernos del AM.

NuUmero de partidos en el gobierno

Grado de cohabitacidn politica
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Tendencia de las variables

En esta seccién presentamos las tendencias de las variables, pensando en comportamiento
pasados y futuros cambios en las mismas. Las tendencias se dividen en cinco categorias:
1) Estable: sin cambios significativos en el pasado reciente.

2) Fuertemente regresiva: existieron cambios, pero se fue perdiendo la fuerza de los
mismos hasta desaparecer la tendencia.

3) Levemente regresiva: existieron cambios, pero se fue perdiendo la fuerza de los
mismos, aunque continua la tendencia pero con menor fortaleza.

4) Fuertemente progresiva: existen cambios que se vienen acentuando de manera
constante.

5) Levemente progresiva: existen cambios que se vienen acentuando de manera

moderada.

Dimensiones Variables Tendencias Factores de cambio
Normativa Leyes y decretos Estable Acuerdos
Resoluciones en conjunto Levemente progresiva politicos de gran
Niveles de gobiernoy Levemente progresiva porte.

competencias

Estructura organizacional del
Estado.

Estable

Necesidad de
readecuacion
para la
implementacion
de politicas

estratégicas para el
AM

Capacidades

Recursos humanos

Levemente progresiva

Fuerte inversion

técnicas Recursos financieros Levemente progresiva Cambios
Sistemas de informacion Levemente progresiva tecnolégicos
Levemente progresiva Crecimiento
econémico
Profesionalizacion
Organizacién de la gestion
Relaciones Canales de interaccion Levemente regresiva Niveles de
intergubernamentales Formas de negociacion Levemente progresiva cohabitacién
Levemente progresiva politica
(consenso) Relacionamiento
Formatos de decision interpersonal
Acciones/espacios de Levemente progresiva Creacién de
participacién ciudadana espacios
Culturay S Estable Factores
AR Conciencia sobre los asuntos A L
participacion . socioeconémicos
. metropolitanos
ciudadana

Red de actores

Naturaleza de la red

Fuertemente progresiva

Actitud de los actores a la hora
de definir politicas

Levemente progresiva
(positiva)

Nuevas
inversiones
Cambios
productivos
Problemas
medioambientales

Recursos de los actores

Levemente progresiva

Politico-electoral

Distribucidn politico-electoral

Estable

Modificaciones en
el sistema de
partidos
Modificaciones en
el sistema electoral
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Por ultimo, es necesario profundizar sobre una dimensién que parte de una concepcién

diferente a las anteriores. En esta dimensién lo que se busca explorar es la relevancia que

tienen ciertos temas especificos para el AMM. En este sentido, se parte de la base que

existen un conjunto de temas que tienen caracter metropolitano, pero que no todos

adquieren la misma importancia para el AMM. Por tanto, se plantean indicadores que

permitan diferenciar dicha relevancia y en consecuencia determinar sobre cudles asuntos

es necesario profundizar la gestién para 2050.

Dimensidn Definicion Variable

Definicion Tema Indicador

Asuntos
por
naturaleza se
conforman
como temas
metropolitanos

que
su
Temas

metropolitanos temas

Relevancia de los

Cursos de
agua

Cambio
Climatico
Ordenamiento
Territorial
Cuencas
Saneamiento
Transporte
Recoleccion

de residuos
Logistica
portuaria
Cultura y
participacion
Habitat y
vivienda
Vialidad
Espacios
publicos
Desarrollo
productivo

Relevancia que

asumen
los diferentes
asuntos para
el AMM

Nivel de
importancia
(1a4)

4. Tendencias robustas e incertidumbres criticas

Estas lineas estan orientadas a generar insumos de discusion respecto de proyectar el AMM
hacia el 2050 en términos de gobernanza e institucionalidad. La pregunta que nos guia es: éQué
desarrollos institucionales podrian generarse en el AMM de cara al 2050 que favorezcan un
desarrollo productivo, con inclusiéon social y democratica? En este sentido, se identifican algunas

tendenciasrobustas que a suvez generanincertidumbres criticas pensando a futuro.

Tendencias robustas

Incertidumbres criticas

1. Mayor presencia de actores publicos y privados que
llevan a la conformacidn de redes interinstitucionales y
tematicas del area metropolitana.

Transformacién de la interaccion en agenda de
politicas y estrategias de desarrollo basadas en la
coejecucion.

2. Estabilidad
organizativos:
mantienen.

institucional en términos
gobiernos  departamentales se

Peso de lo politico-electoral en las decisiones de politica
metropolitana.

3. Descentralizacidn territorial: creacion del tercer nivel
de gobierno.

Adquisicion de nuevas competencias y capacidades por
parte de Municipios y fortalecimiento de los gobiernos
departamentales. Modificacién de  estructuras
institucionales que redistribuyan las competencias
entre niveles de

gobierno.

4. Mayor especializacion funcional: creacién de areas
de gobierno especializados (SNAP, Secretaria de
Cambio Climatico, etc).

Conformacion de una agenda de todo el gobierno que
integre la problematica metropolitana.

5. Perspectiva metropolitana: consolidacion de una
visién y discurso politico en clave metropolitana.

Espacios institucionales que
departamental en las diferentes areas.

superen lo
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La red de actores del AMM ha crecido, y es esperable que esta tendencia continue.
Esto permite, una diversidad mayor a la hora de abordar las problematicas,
incorporando temas a la agenda que antes no estaban presentes, y nuevas voces
son escuchadas. Ello resulta un factor positivo, pero al mismo tiempo plantea
desafios en tanto complejiza el “juego” de la gobernanza, el cual se hace mas rico
en oportunidades de desarrollo y construccion de capital social, pero también
genera la posibilidad de conflictos a la hora de pensar el desarrollo de innovaciones
institucionales. En ese marco, parece necesario avanzar hacia una mayor co-
ejecucion de politicas, no solo en el intercambio, sino en espacios
institucionalizados que realmente impliquen la toma de decisiones en conjunto.
Para esto parece necesaria una mayor institucionalizacion de los arreglos de
gobernanza existentes.

Si bien la creacidn de los municipios ha sido un cambio institucional relevante, una
vez conformados los tres niveles, parece dificil pensar que exista algun tipo de
modificacion en las dichas estructuras de gobierno. En este sentido, los
Departamentos y sus gobiernos serdn ejes centrales de la conformaciéon de
politicas en el territorio. Este escenario, de distribucién territorial del poder entre
los diferentes niveles, lleva a poner sobre la mesa la importancia de la
coordinacién entre actores de gobierno muchas veces con posturas ideolégicas
diferentes que implican formas de gestidn disimiles. Por tanto, ante un escenario de
distribucion de poder que se va a seguir profundizando, pensar los problemas
metropolitanos implica necesariamente poner sobre la mesa los intereses politico-
electorales de los actores.

En relacidon al punto anterior, una tendencia que parece consolidarse en el
escenario nacional refiere al proceso de descentralizacion territorial, tanto
departamental como municipal. En ese sentido, es esperable que los Gobiernos
Departamentales y Gobiernos Municipales adquieran nuevas competencias de
gestion. Ello significa una mayor participacion en la prestacion de servicios
publicos, pero probablemente también en la complejidad de servicios que ya son
brindados. Este ultimo punto se encuentra muy atado a en qué medida se seguiradn
profundizando los procesos de descentralizacién administrativa y fiscal hacia estos
niveles de gobierno.

Un punto critico es como los gobiernos subnacionales lograran adquirir las
capacidades que les permitan ejercer nuevas funciones con eficacia y eficiencia. Asi
también, el estudio de formatos institucionales innovadores que mitiguen
problemas de escala para reducir costos.

Por otro lado, las estructuras de gobierno, especialmente a nivel nacional -pero
también en el departamental- parecen estar marchando hacia una mayor
especializacion funcional de acuerdo a areas de politicas. Ejemplo de ello son la
creacion de agencias para abordar temas de cambio climatico, la creacidon de
sistemas de areas protegidas, emergencias, entre otros. Esta especializacidon
facilita la solucion de problemas pero al mismo tiempo impone costos de
coordinacidn y sobretodo la conformacién de una agenda integrada. Ello se torna
especialmente relevante para el AMM en tanto requiere, por una parte, su
incorporacion como espacio especifico, por otra parte, implica, trabajar sobre
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temas que impactan de forma transversal a varias jurisdicciones.

5. Como se ha venido desarrollando en este documento, en los ultimos afios ha
existido desde los diferentes actores de la red, un discurso y visiéon de los
problemas que se abordan desde una perspectiva metropolitana. Pese a estos
avances, también se ha identificado que este discurso se ha cristalizado en
instituciones que, si bien han avanzado, su capacidad de incidencia ha sido escasa.

5. Caracteristicas del sistema y relacion entre las determinantes

Las dimensiones identificadas no son independientes entre si, ni tampoco por si solos
pueden marcar las reglas de juego en materia gestién municipal. De hecho se encuentran
insertos dentro de un marco institucional que los condiciona. Asi, se pueden identificar
relaciones directas entre las seis dimensiones analizadas, que permiten observar la
necesidad de complementarse unas con otras.

A su vez, los actores que componen ese marco también estdn mas vinculados o pueden
incidir mas sobre algunas dimensiones mds que sobre otras —esto va a depender de sus

intereses estratégicos y sus recursos-.

El siguiente cuadro busca, por medio de un diagrama de flujos, presentar la interaccién
entre las dimensiones y los actores asociados a cada una de ellas.

19



epuaie Ua seWS] Iuoy

Consensos o
flictos politi



6. Interrogantes para ser respondidas en el taller

1. ¢éCudles son los desafios y asuntos claves que deben abordarse interinstitucionalmente
para pensar en el desarrollo e integracion metropolitana en Montevideo?

2. ¢Cudles formatos de gestion y decision de los asuntos metropolitanos serian deseables
hacia el futuro?

3. ¢Es necesario y/o deseable una estructura gobierno metropolitano? ¢ por qué?

4. (¢Cudles son las capacidades técnicas y los recursos a desarrollar para abordar los asuntos
metropolitanos de forma mds efectiva? écomo?
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Anexo: Cambios realizados al documento a partir del primer taller de prospectiva.

Esta seccidn resume los cambios realizados en el documento en base los comentarios realizados por
las participantes del taller, asi como las apreciaciones vertidas por el equipo de la Intendencia
Departamental de Montevideo. Estos comentarios fueron recogidos en la relatoria del taller.

Para responder a tales comentarios, que en algunas oportunidades eran complementarios los
agruparemos segun cortes tematicos.

1. La definicién de Area Metropolitana

Una de las criticas que se le realizdé al documento es la falta de una definicién de Area
Metropolitana. En este sentido, son muchas las posibilidades de entender este espacio desde
diferentes perspectivas. Desde una perspectiva urbanistica o territorial, existen abundantes estudios
que buscan definir los limites de dichas areas buscando avanzar en el ordenamiento y la
planificacién del espacio (su disposicion y disefio), incluso con hallazgos disimiles entre los mismos.
Algo similar sucede desde una perspectiva socioldgica, que tiene una mirada basada en las
relaciones humanas y ciertos cédigos simbdlicos que conforman un acervo social. En nuestro caso, si
bien comprendemos estas perspectivas, y tomamos en cuenta su valor para entender los problemas
metropolitanos, en este diagndstico asumimos una vision politico-institucional del AM. En este
sentido, se incorpord al documento una definicidn que toma en cuenta esta perspectiva y que
permite luego una definicién de las dimensiones de analisis trabajadas a lo largo del documento.

2. La normativa y las politicas en relacién al Area Metropolitana

Se realizaron comentarios respecto del escaso desarrollo de algunas acciones, politica y normativa
referidas al area metropolitana. Si bien la mayor parte de estas acciones estaban listadas, a partir de
dichos comentarios se incorporaron mayores referencias. En particular respecto de las Estrategias
Regionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible Metropolitanas, el Plan Climatico y la
Ley. 18.093, entre otros.

3. Comentarios sobre Agenda Metropolitana

Se vertieron comentarios respecto del escaso desarrollo de hitos llevados a cabo en el marco del
Programa Agenda Metropolitana. Sobre este punto vale aclarar que el objetivo del diagndstico no
era realizar un estudio pormenorizado de Agenda Metropolitana sino mostrar sus pautas de
funcionamiento interinstitucional, identificando ciertos avances, pero también los déficits en
términos de gestidn con el objetivo de sefialar asuntos criticos en términos de prospectiva.
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