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I RESUMEN
El camino que recientemente ha desembocado en un nuevo marco institucional
para Caracas metropolitana, la Ley Especial sobre el Régimen del Distrito Metropo-
litano de Caracas, da pie para repensar y analizar las caracteristicas del proceso.
Aunque la Ley Especial sobre el Régimen del Distrito Metropolitano de Caracas
aparece en medio de un proceso intensamente politico, no contd con el apoyo de
lideres politicos suficientemente comprometidos con la idea. Por ofra parte, se
dejaron de lado principios clave que no s6lo guian los debates internacionales
sobre la gobernabilidad metropolitana, sino también los estudios preparados para
el caso de Caracas metropolitana.
Esta normativa legal, contemplada en lo nueva Constitucion Bolivariana (Distrito
Metropolitano), es percibida por los distintos actores, del ambito pablico y de lo
sociedad civil, con recelo y hasta como una amenaza. En consecuencia, el despe-
gue de esta nueva entidad es un verdadero refo.
Las razones que se avanzan para explicar esta situacion son varias. Unas son
inherentes a las caracteristicas intrinsecas de la mayoria de las dreas metropolita-
nas y de sus marcos institucionales, ofras estdn vinculadas con la ambigiedad
que envuelve el papel que le tocaria jugar ol ente metropolitano especifico de
Caracas de acuerdo con la normativa aprobada y, por Gltimo, con los circunstan-
cias politicas que rodearon las dltimas etapas de un proceso bastante largo y
accidentado, que finalmente culming en la promulgacion de la ley en cuestion.
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B ABSTRACT

!

The recently created institutional framework for metropolitan Caracas, the Special

- Law concerning the Regime of the Metropolitan District of Caracas, induces a
' revaluation and analysis of the characteristics of the process.
 Although the Special Low concerning the Regime of the Metropolitan District of

Caracas emerges in the midst of an intense political process, it did not have the

- support of political leaders sufficiently committed to the idea. Furthermore, key
' principles that not only direct international debates on metropolitan governability,

but that also guide the investigations set forth for metropolitan Caracas, were laid
aside.

This legal standard, contemplated in the new Bolivarian Constitution (Metropolitan
District) is looked on with suspicion and perceived as a threat by the different
public forces, as well as by those of the civil society. Consequently, the launching
of this new entity poses a real challenge.

Several different reasons are expounded in order to explain this situation. Some
are inherent fo the essential characteristics of the larger part of the metropolitan
areas and their institutional frameworks; others are associated with the ambiguity
of the role that this specific metropolitan entity would have, according to the
approved legal regulations; and lastly, with the polifical circumstances which
surrounded the lost phases of a very long and turbulent process which finally
concluded in the proclamation of the low ot hand.
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1 INTRODUCCION
El camino recorrido por el proceso que ha desembocado en un marco
institucional nuevo para Caracas metropolitana, la Ley Especial sobre el
Régimen del Distrito Metropolitano de Caracas, da pie para repensar y
analizar un proceso que suele ser complejo y que implica el manejo de
aspectos urbanisticos, técnicos, politicos, juridicos y sociales. La narracion
que se presenta es de un actor que ha participado en este proceso, como
académico y profesional del urbanismo, y como coautor de varias
propuestas concretas. Es obvio, por lo tanto, que esta narrativa serd
sesqada, pero no por esto tendria que ser menos valiosa.

La primera parte del articulo presenta un panorama de las interpretaciones,
enfoques y argumentaciones que se debaten hoy alrededor del tema de la
gobernabilidad, de como se la entiende aplicada a las ciudades y en
particular a las dreas metropolitanas. Aparte del juicio que hace el
arficulista, queda abierta al lector la posibilidad de juzgar por si mismo la
trayectoria recorrida, desde su inicio, por el proyecto de un gobierno
metropolitano para Caracas Metropolitana, el cual se analiza en la sequnda
parte.

Aunque lo Ley Especial sobre el Régimen del Distrito Metropolitano de
Caracas aparece en medio de un proceso infensamente politico, la necesidad
de un arreglo institucional no contd con el apoyo necesario de lideres
politicos suficientemente comprometidos con la idea. Por otra parte,
quedaron de lado principios generales que aparecen una y otra vez no solo
en los temas y argumentos sobre gobernabilidad metropolitana, sino
también en estudios (con documentos publicados) para el caso de Caracas
Metropolitana.

Las dreas metropolitanas son distintas en su contenido cultural, economico,
politico y social y, por tanto, es necesario tener flexibilidad en el abordaje
de sus reformas o establecimiento de sus regimenes de gobierno. Este
proceso, y asi se argumenta en casi foda la literatura sobre la materia, no
puede reducirse a una farea técnica, ni tampoco bastan los instrumentos
juridicos. Hay que tomar en cuenta, en cada caso, los antecedentes o
trayectorias institucionales. Los instrumentos legales son tiles para guiar un
proceso, para legitimarlo, para establecer objetivos; pero no aseguran, por
si solos, su puesta en marcha.

La normativa legal, recientemente aprobada, es percibida por distintos
actores, tanto publicos como aquellos pertenecientes a la propia sociedad
civil, con recelo y hasta como una amenaza. En consecuencia, el despegue
de esta nueva entidad es un verdadero reto, por condicionantes derivadas
' de un futuro conflictivo, cuando no incierto.

Las razones que se avanzan para explicar esta situacion son varias. Unas
son inherentes a las caracteristicas intrinsecas de la mayoria de los dreas
metropolitanas y de sus marcos institucionales, ofras estdn vinculadas con
lo ambigiiedad que envuelve el papel que le tocaria jugar a este ente
metropolitano especifico, de acuerdo con la normativa aprobada. Por
dltimo, también pueden tener influencia las circunstancias politicas
particulares que rodearon las Gltimas etapas de un proceso bastante largo y
accidentado que, finalmente, culmind en la promulgacion de la ley en
cuestion.

1 UNA MIRADA A LOS ENFOQUES TEORICOS

Casi ningdn debate sobre el tema de las dreas metropolitanas se escapa de
la tentacion de interpretar el tan difundido concepto de governance o
gobernabilidad. Para algunos se trata solo de un cambio de nombre para
referirse a algo antiguo: formas de gobernar o de gobierno. Algo similar o

' lo que sucede con términos tales como ambiente o sustentabilidad que al
ser tan generales, cada autor se ve en la necesidad de dar sus propias

| interpretaciones y acotaciones.

Sin embargo, renombrar un término conocido tiene siempre una infencion
subyacente aunque en apariencia pareciera lo mismo pero con ofro nombre.
De hecho, y tal como lo apuntan Bevir y Rhodes (2001a), casi todas las
interpretaciones sobre governance, en realidad, exploran los limites del
Estado y tratan de desarrollar una vision mas amplia sobre la autoridad del
mismo y sobre como la ejerce. En general, la idea de governance esta en
explorar las fronteras cambiantes entre el Estado y la sociedad civil.

Es relevante saber por qué, como y donde nace el término governance y
cdmo se extiende hasta convertirse en una suerte de nuevo paradigma bajo
el cual se cobijo un abanico de interpretaciones y de practicas, que varian
sequn la tradicion politica de cada pais y segin como las entiende su élite
politica y la de su sector pablico (Bevir y Rhodes, 2001a).
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Los debates mas recientes sobre el desarrollo urbano de las dreas
metropolitanas han estado muy vinculados con la gobernabilidad,
entendida como los arreglos institucionales para el manejo o gestion
eficiente de los mismos y los marcos conceptuales que los sustentan. Estos
pueden involucrar una gama variada de estructuras: la de gobierno y de
gestion, desde el punto de vista més tradicional de los términos, es decir,
del sistema juridico que rige lo autoridad de gobierno y del sistema
burocrdtico de fipo jerdrquico que organiza la administracion pablica,y
fambién desde el punto de vista de todos aguellos arreglos institucionales y
de reforma del sector pablico concebidos bajo la idea acuiada en los paises
desarrollados: o nueva gobernabilidad o governance.

Bevir y Rodhes (2001b), en una reciente ponencia preparada para un
futuro cologuio?, plantean, a partir de lo experiencia britdnica, una
interpretacion alternativa. Su linea de argumentacion se sintetiza o
continuacion. :

La actual foscinacion con el término governance se deberia
fundomentalmente a las reformas del sector pablico promovidas por el
gobierno neoliberal en Gran Bretafia y USA durante los afios 80. Bajo esta
Optica el término se enfiende como el resultado de un esfuerzo dirigido o
aumentar la eficiencia del sector pablico, a través de la extension de los
mecanismos de mercado, privatizacion y nueva gerencia.

Estas medidas o reformas estarian enmarcadas dentro de la logica del
mercado, que se postula como el mecanismo 6ptimo para la asignacion de
recursos; y por un enfoque sobre la politica, enraizado en la teoria racional
de decision. Se esgrimen argumentos como el de la racionalidad de las
actuaciones de los actores, segin la cual, para alcanzar un objetivo, se

1/ Al respecto Ana Elvira Araujo
[1978) da la siguientes definiciones
«Se entiende por gobernar, la tarea
que ha de corresponder a una o
varias personas constituidas juridica-
mente en autoridad con el objetivo de
aunar esfuerzos para alcanzar ciertos
fines de una determinada sociedad
Se entiende por gestién, la accion y
efecto de administrar. Es una tarea
subordinada a la de gobernar
dirigida a la preparacion y ejecucion
de las decisiones de la autoridad v al

desenvolvimiento ordinario de los
servicios.»

2/ Cologuio “Interpreting
Governance: Narratives of Public
Sector Reform: A Colloguium”,
organizado por: The Institute of
Governmental Studies (IGS),
Universidad de California, Berkeley,
marzo 2000

escoge aquel curso de accion que reporte el mayor nivel de satisfaccion, el
cual es dado por los funciones de utilidad de los individuos.

Independientemente del contenido o sustrato teérico, las reformas
neoliberales condujeron a procesos de privatizacion, a nuevas técnicas de
gerencia, a recortes de personal y a presupuestos austeros. Esto se traducio
en la reduccion del Estado, la difusion de los mercados en todas las
actividades, y en una nueva gerencia pablica.

Estos medidas debian contrarrestar los burocracias ineficaces de lo
administracion pablica y el peso de impuestos excesivos. Un discurso donde
se enfatiza la idea del mercado, la competencia y el proceso de la
globalizacion de la economia donde el avance tecnoldgico y la movilidad del
comercio y del capital financiero habrian creado un mercado mundial, que
actuaria como mecanismo de “seleccion de los mds aptos”. Por lo tanto,
aquellos estados caracterizados por burocracias ineficaces, altos impuestos,
requlaciones costosas sobre el sector privado o corporativo sufririan,
inevitablemente, de un proceso de fuga de capitales y de empobrecimiento
generalizado. El lema tipico de estos planteamientos fue y sigue siendo:
“menos gobierno y mds governance”.

Una perspectiva distinta de interpretacion, proveniente de las ciencias
politicas y basada también en la experiencia britdnica, sostiene que lo vision
neoliberal fracaso en el establecimiento de mercados adecuados y debilito ol
Estado, por lo que éste ahora actia como una organizacion mds entre otras
tantas, en un sistema de redes conformado para la prestacion de servicios.

El Estado ya no detenta una hegemonia de mando y depende mds bien de
mecanismos de direccion, diplomacia y negociacion. Bevir y Rhodes
(2007a) lo resumen en pocas palabras: la gobernabilidad se caracteriza,
bajo este enfoque, por una red de insfituciones e individuos colaborando
juntos y unidos por un pacto de mutua confianza: son organizaciones de
poder que forman redes semiautonomas y a veces autogobernadas.

También bajo este enfoque el poder del Estado se diluye. Segdn lo
interpretacion de los autores, este planteamiento tiene vinculacion con la
posicion institucionalista segun la cual el Estado responde a las presiones
globales a través de muy diferentes formas, dependiendo de la historia de sus
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trayectorias institucionales, siendo el meollo del asunto las diferentes maneras
como se entienden las reglas y los cadigos y como se reacciona ante ellos en
funcion de sus valores, creencias y objetivos. La politica del gobierno laborista,
por ejemplo, sigue un discurso, en el caso de los servicios, donde se plantea
que éstos deben ser prestados por el sector mejor capacitado para hacerlo, sea
éste pablico, privado, voluntario o fruto de una colaboracion entre los mismos.
Cada servicio, dependiendo de su naturaleza, puede ser prestado a través del
sector pablico o via mercado, o de una red de instituciones e individuos.

Estos enfoques, segin Bevir y Rhodes, parecieran apoyarse en lo idea de
una racionalidad que esta por encima de todo y que gobernaria tanto las

' creencios y los preferencias como los codigos de conducta formales, los

normas y reglas. Cuando lo interesante, argumentan, es més bien estudiar

' los concepciones, narrativas, relatos y prdcticas que la gente hereda y que

constituyen el contexto donde se configuran sus creencias y aparecen sus

' dilemas al presentarse nuevas creencias. Lo que importa es conocer también

como Estados con evolucion historica diferente han desembocado en
interprefaciones y prdcticas de gobernabilidad también diferentes.

Finalmente, suponen que los ciudadanos, tedricamente, tendrion mds
oportunidades para expresar libremente, de forma mas matizada y de manera
mds continug, sus preferencias, con enfoques de gobernabilidad como los que
privilegian los bondades del mercado y minimizan el papel del Estado, o con
los que se orientan a la formacion de redes de organizaciones, en comparacién
con las oportunidades restringidas que ofrecen los sistemas electorales o de
eleccion de representantes. Sin embargo, en la préctica no sucede asi. Ni las
acciones de los individuos se explican sélo a trovés de racionalidades ni los
obietivos que persigue la red de organizaciones apuntan siempre al bien
general y, por ofra parte, en ambos casos, tanto el control politico como la
responsabilidad o rendicion de cuentas se hace muy dificil.

~ Concluyen, con un canto utdpico, diciendo que el Estado debe influir mds que

imponer, a través de un marco de conducta y no de reglos rigidas. Algin dia
el Estado se apoyard menos sobre reglas e imposicion de requerimientos y
restricciones y mas en la conducta ética.

Una interpretacion conciliadora sobre gobernabilidad y que goza de amplio
consenso es aquella que reconoce el protagonismo activo de tres grandes

actores: el Estado o sector pablico, el sector privado empresarial y el tercer sector
conformado por la sociedad civil organizada. Cada uno de estos actores habrd
de cumplir con su cometido especifico: un Estado gobernando a favor del bien
comdn, no como Gnico responsable del crecimiento y desarrollo nacional, pero
tampoco minimizado al punto de presentarse como una institucionalidad
débil, incapaz de corregir rumbos y desequilibrios; un sector productivo
dinamico, competitivo y comprometido con las distintas dimensiones de la
realidad de sus territorios de actuacion; y una sociedad civil con capacidad
propositiva y organizada, realista y multiplicadora del desarrollo solidario,
canalizadora de beneficios y constructora de densidad social.

Es, por supuesto, una interpretacion, que tiene como marco politico
institucional el sistema democrdtico, el cual y segtn las opiniones emitidas
en una entrevista a Elios Yanez (Vazquez Montalban, 2000), debe regirse por
principios tales como el de subsidiariedad, donde el Estado entiende su
funcion, no haciendo todo lo que puede, sino todo lo que no puede hacer la
sociedad, pero promoviendo y estimulando al maximo la iniciativa social; la
solidaridad, donde el Estado promueve los cauces y las normas que conducen
a configurar la solidaridad entre regiones y el sector social, y la tolerancia,
que es la disposicion a escuchar al adversario y respetar la diferencia.

La gobernabilidad vinculada al desarrollo local

Los autores que tratan el tema de la gobernabilidad vinculada al desarrollo
local y a los procesos de urbanizacion se pronuncian por un reconocimiento
de las muy variadas formas que puede adoptar, dependiendo de cada
situacion y pais.

En el caso de la cooperacion pablico-privada y el desarrollo local, Cox
(1997) plantea sus objeciones acerca de la Teoria del Régimen Urbano. Esta
teoria tiene como objetivo central proveer un marco conceptual para
entender las politicas de desarrollo de la economia local. Hace énfasis en la
cooperacion vista a través de los problemas entre el Estado y el mercado,
supone que la eficacia del gobierno local depende en alto grado de lo
cooperacion de los actores no gubernamentales, es decir, de la combinacion
de lo capacidad del Estado con la de los recursos no gubernamentales.

El autor concluye diciendo que lo naturaleza de los arreglos o tipos de
regimenes que surgen en las diferentes ciudades norteamericanas
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estudiadas son mds confingentes de lo que supone la teoria. Se desconocen
los verdaderos mecanismos de la cooperacion, es decir, cudles son las
diferentes formas que permiten garantizar la cooperacidn pablico-privada y
cudl es el papel del espacio o teritorio. EI problema principal ha sido el
fracaso de teorizar los intereses fundomentales de desarrollo econémico
local, separdndolo de las condiciones de cardicter confingente de su
realizacion. En realidad, una de los razones por lus cuales la literatura sobre
régimen urbano no discute la variedod de mecanismos de gobernabilidad
(governance) que existen actualmente, es que la cooperacion ha sido

'~ asumida mds que entendido.

Cuando el tema de lo gobernabilidad se estudia en el contexto de la
metropolizacion, es comdn encontrar, en las exposiciones de motivos de las
reformas institucionales de distintas dreas metropolitanas, alegatos muy

' similares, que desembocan, sin embargo, en arreglos diferentes. Esto

refuerza la posicion de Bevir y Rhodes, en cuanto a que cada sociedad
construye sus formas de gobernabilidad dependiendo de las particularidades
de sus dilemas y de sus trayectorias institucionales.

El proceso de urbanizacion de las areas metropolitanas y sus
marcos institucionales

El proceso de urbanizacion de estas dlfimas décodas se ha caracterizado por
el predominio de grandes dreas metropolitanas concentradoras de poblacion
y con una estructura territorial de ocupacion compleja, siendo la mds coman
la policéntrica, es decir, una red de ciudades con una base econémica
diferenciada de la ciudad central, pero funcionalmente interdependientes.

’

Esta compleja diversidad exige capacidad para manejor con habilidad las
externalidades positivas y negativas a los que estos procesos de urbanizacion
dan origen, y hay consenso en que lo mayor restriccion para lograrlo es la
ausencia de un marco institucional metropolitano acorde con este proceso o,
en ofras palabras, un marco institucional que genere formulas de
gobernabilidad idoneas. A medida que los ciudades crecen necesitan marcos
institucionales que sean capaces de crear formulas para manejar y combatir
esfos impactos, por medio de politicas, regulaciones, planes y proyectos.

En el mundo de la globalizacion, los ciudades son vistas como puntos
nodales de una red de flujos, donde cobra importancia el posicionamiento

en ella, en funcion de relaciones de complementariedad y competencia. A
esto se le une también otro proceso en marcha, la descentralizacion politica
y administrativa del territorio, lo cual conduce al reforzamiento de los
gobiernos locales y o la organizacién de la sociedad civil. Proceso que va
ligado a la nocion de subsidiariedad, la cual no sélo se refiere a la simple
delimitacion de los papeles insfitucionales en el inferior del sistema pablico,
basada en la primacia que tiene el poder més préximo al ciudadano para
llevar a cabo determinadas funciones, sino significa también una
deferminada manera de contemplor las relaciones entre el Estado y lo
sociedad (Longo Martinez, 1998).

A continuacion se recorren, en forma sucinta, interpretaciones sobre la
gobernabilidad urbana que conforman una amplisima gama de arreglos
institucionales. Se analiza asi mismo la posicion de quienes, aun reconociendo
la flexibilidad y voriabilidad de las formas de gobierno, postulan sin embargo
lo necesidad de respetar, como minimo, ciertos principios generales.

De acuerdo con Pascual i Esteve (1999), se estd frente a una sociedad del
conocimiento que exige orientar procesos y reorganizar funciones acordes
con los nuevos sistemas de produccion, y manejar con habilidad los
impactos secundarios y terciarios de todo tipo, positivos y negativos. Es
urgente, entonces, establecer una estrategia urbana que permita el
posicionamiento de la ciudad en el sistema de relaciones funcionales con
ofras ciudades, la definicion de la estructura y dindmica interna del
ferritorio, una opcion sobre el desarrollo econémico, un posicionamiento
sobre el desarrollo social, una opci6n para la calidod del medio ambiente y
un pronunciamiento sobre los intangibles de la conciencia colectiva. De esta
manera, se identifican cuatro dreas de infervencion: el territorio/
infraestructura, los actividades econdmicas, la sociedad y el gobierno.

Para esta dltima drea es necesario el establecimiento de mecanismos de
participacion ciudodana, el mejoramiento de la gestion municipal y la
creacion y formalizacion de redes con otros ferritorios. Pascual i Esteve
introduce la llamada gestidn relacional, la cual parte de dos premisas:

1. La sociedad-red, (Castells, 2000) “...la estructura social, en las ciudades
confempordineas, se basa en un conjunto de actores econdmicos, sociales e
institucionales (nodos) interconectados, en el que nadie tiene ni lo
legitimidad ni la exclusividad sobre el desarrollo, puesto que los
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responsabilidodes son cada vez mas descentralizadas y compartidas” y

2. El interés general (Crozier, 2000): “Lo mds importante para el éxito
colectivo serd cada vez mas la interiorizacion del interés general por parte
de los actores privados de objetivos y medios y no lo obediencia a una idea
de racionalidad externa definida por una autoridad superior... El problema
esencial es saber propiciar el necesario consenso en la elaboracion del
concepto de interés general”.

Las condicionantes de la gestion relacional son: la emergencia de una nueva
configuracion de la administracion pablica, el nuevo papel de lo pablico y su
relocion con lo privado, gestion de redes, gestion piblica (“hacer a través
de otros y promover que los otros hagan”): “gestion pablica como
macroproceso y plan estratégico como inicio”.

Por otra parte, en el Seminario Internacional sobre Metropolizacion, celebrado
en La Paz en 1999, diferentes autores® abordaron el tema de los gobiemos
metropolitanos y las alternativas para el manejo de las regiones o dreas
metropolitanas. Se desprende de la relatoria (Troche, 1999) que el debate
tombién tuvo por contexto el proceso de metropolizacion, el cual se
enfrentaria, al mismo tiempo, a la globalizacion de la economia y a sus
efectos por un lado, y o la descentralizacion politico-administrativa (lo
revalorizacion de los poderes locales y regionales) por el ofro.

Se identificaron varios retos a los que se enfrenta el proceso de
metropolizacion, siendo el mds importante el de disefiar una forma de
organizacion y gestion Gptima para asumir los nuevos roles y desafios y
para generar una cultura sobre el hecho metropolitano que sea capaz de
crear un sentir metropolitano-regional de responsabilidad que logre
compensar los efectos limitantes de los infereses propios locales.

3/ Seminario Internacional sobre
Metropolizacién, realizado en la Paz
Bolivia, en marzo de 1999. Este
evento fue organizado por la
Universidad de Toronto (Canadd), en
colaboracién con la Comisiéon de
Participacion Popular del Honorable
Senado Nacional, el Gobierno
Municipal de Santa Cruz de la Sierra
y la Prefectura del Departamento de
Santa Cruz (Bolivia), y financiado por

la Agencia Canadiense para el ‘
Desarrollo Internacional (ACD). En el

seminario participaron especialistas
| investigadores, actores y gestores
locales de América Latina y Canadé;
entre ellos: Erika Brokmann, Larry
Bourne, Michael Cohen, Davis
Crombie, Christian Lefevre, Fernando
Prado y Jorge Urquidi. Este evento
conté con el apoyo de Riadel, que ha
colaborado en la socializacion de los
resultados de la conferencia.

Una de las ponencias mds reveladoras y concluyente sobre el tema fue la de
Bourne (1999). Después de analizar los diferentes modelos de
Norteamérica y Canadd, este autor concluye que son varios los factores que
mueven las reorganizaciones institucionales de las mas grandes regiones
metropolitanas, muchos de los cuales tienen que ver poco con las estructuras
u operaciones del gobierno en si. Analiza los dos modelos polarmente
opuestos de gobierno metropolitano, el metropolitano o modelo consolidado
y el modelo de base local o fragmentado o descentralizado. Asi mismo,
presenta su propia version de algunos de los criterios utilizados por Slack
(1997) para evaluar, por lo menos en teoria, disefios alternativos para lo
estructura de (y las funciones realizadas por) diferentes niveles de gobiemo,
locales y regionales.

Finalmente concluye argumentando que de todas las experiencias recogidas
es posible establecer algunas lecciones aprendidas:

La reorganizacion de la forma y funciones de las estructuras del gobierno
local y regional es invariablemente dificil. Es también un proceso especifico de
un lugar, dependiente de un contexto e intensamente politico. Existen, sin
embargo, ciertos principios generales, temas y argumentos que han dodo
forma al debate casi en todas partes y entre las lecciones aprendidas se
resaltan las siguientes:
1. No existe un solo modelo de gobiemo participativo, coordinacion o
suministro de servicios. Los dos modelos opuestos que dominan la
bibliografia, el modelo consolidado o Metro y el modelo participativo
descentralizado (local) esconden lo que en realidad es un panorama de
inmensa diversidad de formas alternativas de gobiemo participativo
metropolitano.
2. Dados los desafios que enfrentan los autoridades regionales y los
gobiernos metropolitanos, existe un renovado sentido de urgencia sobre la
necesidad de reformar el gobierno participativo metropolitano y de un
manejo mds efectivo del nivel regional, del desarrollo urbano y de la
provision de servicios.
3. Como parte de los procesos de reforma del gobierno metropolitano
participativo, existe una clara necesidad de fomentar un “sentido de
region” mds amplio, que estimule una forma de pensar regional y que cree
un sentido de responsabilidad en ese nivel, para compensar los efectos
limitantes de los intereses propios locales.
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4. Ninguna de los reformas observadas en diferentes regiones
mefropolitanas hubiera ocurrido sin la firme actuacién de niveles
superiores de gobierno, sin los esfuerzos extensos para la construccion de
coaliciones locales-regionales entre los diferentes actores locales y los
comunidades o entre ambos.

5. Las tendencias actuales en el desarrollo urbano conducen
caracteristicamente a una mayor descentralizacion, expansion y progresiva
polarizacion social y hacen que el gobierno participativo metropolitano sea
ms dificil y mas fundamental al mismo tiempo.

6. Las claves para evitar una mayor polarizacion social e intensas
concentraciones de poderes y desfavorecidos son un sistema de fondo
comdn de alcance regional de los ingresos fiscales, y una distribucion mas
equitativa de los bienes y servicios poblicos.

7. La fragmentacion politica es fanto un insumo como un resultado de la
polarizacion social y estd directamente vinculada a un paisaje cada vez
mas disparejo de desarrollo urbano y de cada vez mayores desigualdades
en el bienestar econdmico.

8. Los impactos de las enormes transformaciones sociales y etnoculturales
que enfrenfan muchas dreas metropolitanas son probablemente afendidos
mas favorablemente en regiones urbanas menos fragmentadas.

9. Los evaluaciones de eficiencia y de equidad de las diversas funciones
desempefiadas por los gobiemos locales y regionales demuestran que
ciertas funciones son mejor realizadas por modelos centralizados de
gobierno participativo y otras por modelos descentralizados. El desafio,
anfe quienes establecen politicas, es encontrar el equilibrio correcto.

10. Quienes establecen polificas deben también dar un margen de
flexibilidad en el disefio de nuevas estructuras para los gobiermos
regionales y especialmente para la provision de servicios.

11. El contexto urbano es crucial: los modelos de reforma del gobierno
urbano y de la provision de servicios no pueden estar divorciados de lo
forma, cardcter y dindmica territorial del desarrollo urbano en la regién
que se va a administrar.

12. Todos las partes de una region metropolitana estdn interconectadas:
los suburbios necesitan que los ciudades centrales gocen de buena salud
tanto como los ciudades centrales lo requieren de los suburbios.

13. Los ingredientes clave para que sobreviva cualquier autoridad
metropolitana, ademds del componente obvio de legitimidad politica, son
que fenga un cierto grado de autonomia fiscal, una amplia gama de

funciones y suficiente cobertura geogréfica.

14. Ante los desafios planteados por una competencia global
incrementada, serias limitaciones fiscales, polarizacion social cada vez
mayor y enormes transformaciones sociales en proceso en la mayoria de
los dreas metropolitanas, argiiimos aqui que e/ modelo consolidado de
gobierno participativo es probablemente el modelo organizacional més
apropiado (destacado nuestro).

El panorama de los ejemplos précticos es variado. Casi todas las dreas
metropolitanas en Norteamérica (USA y Canadd) tienen alguna forma de
autoridad en el nivel metropolitano. Existen tantos modelos como casos.
Todos ellos se mueven entre los dos modelos, el consolidado o
metropolitano (caso de Toronto) y el modelo local descentralizado. Modelos
que van de una anexion directa de aquellas regiones con procesos recientes
de urbanizacion, a la fusion de municipios més pequefios en autoridodes
regionales, hasta no hacer nada.

Entre esta serie de modalidades de arreglos estdn, por ejemplo, el modelo
regional de dos niveles (se mantiene el municipal), donde los autoridades
locales regionales conformadas por municipios se asocian de forma
voluntaria para la prestacion de algdn servicio; estdn los asociaciones
formales de joint venture entre gobiernos locales y entes publicos y privados
para determinados servicios “fuertes”; y estdn los casos centralizadores,
donde parte de la responsabilidad de la provision de los servicios se traslada
0 lo provincia (Canadd) o a los condados (EE.UU.) o a los estados
(Australia).

Eiemplos de autoridades metropolitanas en EE.UU. con real poder y
autonomia son: Seattle, Portland y Minneapolis-St. Paul. Portland tiene un
enfe regional coordinador llamado Consejo Metropolitano que comprende 29
ciudades y tres condados y es un cuerpo elegido. Dispone de uno de los
cuerpos de planificacion y reglamentos mds fuertes del pais y se le
reconocen varios éxitos como el de haber impuesto un limite al crecimiento
territorial (Bourne, 1999).

19

El caso mds representativo de gobierno participativo metropolitano de
Canada es el de Toronto metropolitano, vigente desde 1953. Consta de una
federacion de 12 municipios donde Metro garantiza los servicios de agua,
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alcantarillado, transporte pablico y escuelas de dimension regional.
Actualmente adolece de problemas por no haber previsto un suficiente
alcance territorial de gobierno (Bourne, 1999).

En el caso europeo -¢l italiano o el inglés, por ejemplo- la introduccion de
los gobiernos metropolitanos se hizo de forma autoritaria y con un enfoque
rigido sin tomar en cuenta las particularidades locales. Ha sido una larga

historia de fracasos con raras excepciones: Londres y Bologna (Lefevre,
1999).

Actualmente prevalece en Europa la idea inglesa de la creacion de agencias
de desarrollo regional, es decir, la de promover regiones con las dreas
metropolitanas incluidas, lo cual no niega la idea de que éstas no puedan
competir por un lugar en las politicas nacionales e internacionales.

De acuerdo con Lefevre, las nuevas élites urbanas metropolitanas estan
abriendo el sistema para nuevos actores, un movimiento que es muy
necesario, dado el reto que significa alcanzar su legitimidad, pero existen
riesgos. Aparentemente, las dreas metropolitanas como entidades politicas y
el propio concepto metropolitano en general no tienen identidad, no
generan en la poblacion sentimientos de pertenencia, particularmente
cuando se las compara con la identidad de otros entes como es el

municipio.

Lefevre también alerta, como Bourne, acerca de los lecciones que se deben
aprender de las experiencias estudiadas:
1 El establecimiento de gobiernos metropolitanos es un proceso que no
puede reducirse a una tarea técnica, es un proceso complicado que no
puede realizarse mediante instrumentos solamente juridicos, porque se
trata de un proceso politico y social que transforma el sistema institucional
de un pais y consecuentemente el lugar geométrico del poder politico.
7 En un contexto de globalizacion en que los estados tienen que cambiar
lo concepcion de su papel social, de regulador y administrador, a uno
activador, es decir, proactivo, es esencial contrarrestar lo valoracion
negativa que las dreas metropolitanas reciben de los demds entes
territoriales, al percibirlas como competidores econémicos y politicos.
7 Es un proceso conflictivo que debe ser moldeado por ingredientes
especificos como la flexibilidad de su enfoque, ya que todas las dreas

metropolitanas son distintas en su contenido econdmico, politico social y
cultural. Los instrumentos legales son Gtiles para guiar un proceso, para
establecer objetivos, pero insuficientes para iniciarlos e impulsarlos.

1 Es necesario un liderazgo politico: un lider politico o un grupo lider que
pueda encaminar el proceso a pesar de los obstdculos aparentes. En todos los
casos son necesarias leyes para que legitimen el proceso (financiamiento
especifico, subsidios, territorializacion de politicas estatales, etc.). Deben
ser gobiernos fuertes, es decir, socialmente legitimos.

A estas “lecciones” o “alertas”, sin duda pertinentes, habria que afiadir otras
consideraciones que debieran actuar como principios directores y generadores
de cualquier reforma institucional.

En primer lugar, no se puede obviar la importancia que tiene disponer de un
marco institucional pertinente, es decir, de unas reglas de juego tanto
formales como informales que permitan interiorizar el “interés general”.

Tal como se menciona anteriormente, hay una variedad de arreglos
institucionales para la gobernabilidad de las dreas metropolitanas y una

' enorme flexibilidd en los enfoques, al punto de que en el caso del modelo

descentralizado éste puede estar conformado por una constelacion de
miltiples convenios, asociaciones y arreglos, entre el sector péblico y lo
sociedad civil, o entre distintas organizaciones del sector pablico. Los

' planteamientos de Castells sobre “la sociedad-red” es un camino deseable,

pero poco viable si no se cuenta con el consenso sobre un conjunto minimo
de reglas de juego.

En sequndo lugar, los dificultades que conlleva el proceso de formacion de
gobiernos metropolitanos, y los fracasos, se deben fundamentalmente a que
las soluciones institucionales creadas olvidan, de partida, la finalidad esencial
de los marcos institucionales.

Seqan North (1990), las instituciones son las reglas del juego en una sociedad
0, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan
forma a la interaccion humana. Estructuran los incentivos en el intercambio
humano, sea politico-social o econdmico, y reducen la incertidumbre porque
proporcionan una estructura a la vida diaria. Las instituciones pueden ser
formales, es decir, normas escritas, e informales, como los codigos de
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conducta. Si son violadas se aplicard el castigo corrector, por lo que una parte
esencial a evaluar en tales normas y codigos, son los costos que implican el
seguimiento de los violaciones y la aplicacion de los castigos.

Por otra parte, estdn los organizaciones y los organismos (cuerpos politicos
como los partidos, el senado, el cabildo; cuerpos econdmicos como las
empresas, sindicatos, cooperativas; drganos sociales como iglesias, clubes;
drganos educativos como escuelas, universidades) que también
' proporcionan una estructura a la interaccion humana, que se crea como
consecuencia del marco institucional vigente. North hace una analogia con el
juego deportivo: “El propésito de lus reglas es definir la forma en que el
juego se desarrollard, pero el objetivo del equipo es ganar el juego a través
de una combinacion de aptitudes, estrategia y coordinacion; mediante
intervenciones limpias y a veces sucias”.

Modelar los organismos, continda diciendo North, es analizar las estructuras
de gobierno. Las capacidades y la forma de aprender haciendo determinard
el éxito de la organizacion a lo largo del tiempo, y cudles organismos
nacerdn y cudles evolucionardn son hechos determinados por el marco
institucional.

Las instituciones, junto con las limitaciones ordinarias de la teoria
econdmica, determinan las oportunidades que hay en una sociedad. Las
organizaciones u organismos son creados para aprovechar esas
oportunidades y, conforme evolucionan los organismos, se alteran las
instituciones.

Es crucial, por lo tanto, que las instituciones (reglas de juego) conformen

una estructura estimulante que permita el entrelazamiento con las

organizaciones que se van a crear y que van a evolucionar al amparo de ese

marco institucional. “Asi, pues, los limitaciones institucionales formales e

informales dan como resultado organismos particulares de cambio que han

nacido debido a los incentivos contenidos en el marco y que, por

| consiguiente, dependen de él” (North, 1990:19).

h EL GOBIERNO DEL AREA METROPOLITANA DE CARACAS

A continuacion se hace un andlisis del accidentado curso o camino sequido
por las diversas iniciativas que desembocaron en la Ley Especial sobre el

Régimen del Distrito Metropolitano de Caracas y se presenta el dilema
histdrico institucional que enfrenta este nuevo ente.

El municipio en Venezuela, a lo largo de su historia, ha sufrido periodos
muy dindmicos y otros de estancamiento y pérdida de peso institucional. El
cabildo habia sido la institucion mas dindmica del periodo colonial, y pierde

' lo mayor parte de su peso econdmico, politico y social a partir de la

Independencia. Las necesidades de integrar el pas, de crear la nacionalidad
e implantar el Estado, llevaron a los primeros gobernantes republicanos a
vulnerar lus instituciones y las tendencias disgregadoras, entre las que se
encontraba el localismo municipal (Vallmitjana ef al., 1994). Durante el
siglo XIX se argumenta en pro del grado de autonomia provincial sin
considerar a la célula basica que habia sido el municipio.

Después del gobierno de Falcon, la federacion pasa a ser una ficcion
demagdgica por cuanto se consolida un sistema central, auspiciado por lo
autocracia guzmancista, para terminar en la practica en el mds absoluto
centralismo. Paraddjicamente, con las constituciones gomecistas es cuando

el municipio refoma una importancia formal, quizés porque el poder

personal de Gémez era de tal magnitud que ya no consideraba peligroso el
poder local. Dentro de los formas de gobernar de lo autocracia gomecista
estaba la de no crear centros regionales especialmente poderosos y asi se
encuentra que, desde el siglo XIX pero con mayor fuerza con Gomez, la
policia tiene un cardcter eminentemente municipal; posiblemente con la
intencion de no dar demasiado poder paramilitar a los presidentes de
estado. Esta situacion se mantiene hasta entrado el periodo democrafico.
Posteriormente, a finales del siglo XX, con el objefivo de darle contenido al
sistema federal de lo repdblica, se inicia el proceso de descentralizacion y
transferencia de competencias, donde los entes receptores son los estados.

Las actuales autoridodes del drea metropolitana de la ciudod capital van @
fener que enfrentarse y manejar varios tipos de tensiones, entre las que se

' encuentran estas tradicionales tendencias que han estado siempre

presentes. Es decir, los viejos corrientes encontradas del centralismo y la
descentralizacion o, en otras palabras, entre federalismo y centralismo, pero
en el nuevo confexto de un proceso de descentralizacion, donde se han
favorecido los estados y se han desestimado los municipios. Proceso en el
que irrumpe, ahora, esta nueva entidad territorial de escala metropolitana.
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Se trata de un arreglo institucional de extrema ambigiedad, que coloca la
nueva entidad ante los demds entidades politico-territoriales, en un escenario
donde aquella se percibe como un atropello a los intereses de estas Gltimas.
Lo cual no deja de ser una situacion por dems dificil, si se quiere poner en
marcha, de forma conjunta, un proyecto compartido de ciudad.

Un poco de historia
Como inicio de la historia de este proceso, se ha seleccionado el estudio
realizado y publicado por la Copre-PNUD (Vallmitiana et al.,1993), por dos

' razones: en primer lugar, porque quien lo promueve es un organismo del

Estado, siendo la primera vez que se manifiesta como una voluntad politica
del ambito nacional (Comision Presidencial para la Reforma del Estado) la
necesidd de liderar una revision del marco institucional de un gobiemo

local para la Caracas metropolitana®.

En segundo lugar, el estudio en cuestion es posteriormente retomado por lo
Fundacion Plan Estratégico Caracas Metropolitana® en el afio 1997, cuando
inicia la elaboracion de un conjunto de “documentos base” para cada uno
de los cinco temas criticos® que se detectaron durante las numerosas
reuniones, foros y mesas de trabajo que se organizaron, con una numerosa
participacion de actores, en consonancia con el método de la planificacion
estratégica. Al finalizar los debates la estrategia central que se perfild como
requisito indispensable para abordar cualquier otro tema crifico fue la
gobernabilidad metropolitana entendida como un conjunto de reformas
constitucionales y de arreglos institucionales.

En efecto, en 1998 la Fundacion encomienda, al equipo que habia realizado
el estudio para la Copre, la actualizacion del mismo. Vale la pena mencionar
que en 1993 el estado Vargas no existia.

4/ Vale la pena aclarar que a este

| Posteriormente, se elabora una nueva version que culmina con una

‘ propuesta constitucional, la cual es enviada a la ANC.7 Sin embargo, tanto
en la nueva Constitucion Bolivariana, como en la Ley Especial sobre el

{ Régimen del Distrito Metropolitano de Caracas que se aprueba, se manejon
concepciones algo alejadas de los planteamientos iniciales de lo Copre y de
los que postulaba la misma Fundacion, por lo que esta dltima prepara
oportunamente varios documentos que analizan los problemas inherentes a
los textos normativos aprobados y a sus sustentos conceptuales.

En los elecciones del afio 2000 se elige al alcalde metropolitano, momento
a partir del cual comienzan a darse circunstancias no faciles que apuntan
hacia un futuro lleno de dificultades, provenientes de malentendidos entre
los autoridades metropolitanas, estadales, municipales y nacionales.

En un documento de la Fundacion del Plan Estratégico Caracas
Metropolitana (2000), se puntualizan las reservas y se alerta sobre el tema
del Distrito Metropolitano, diciendo que éste “... no puede convertirse en un
asunto confuso o ambiguo donde por falta de bases conceptuales solidas y
coherentes, mds que contribuir con la gobernabilidad de Caracas
constituyan, per se, un serio obstaculo para su realizacion. La evaluacion
hecha al texto constitucional y a la propia Ley refleja que el medio para
alcanzar lo gobernabilidad, el Distrito Metropolitano, tal como lo concibe lo
Ley deja de ser percibido como un instrumento igualmente favorable a todos
los actores que participan en su conformacion: los municipios, el Distrito
Capital y el Estado Miranda. Unos y otros sufren el asalto de su autonomia y
de sus competencias por lo que no es ildgico concluir que infentardn tarde o
temprano, iniciativas de defensa ante la acometida metropolitana con lo que
lo ingobernabilidad se hard presente y el desarrollo armanico e integral de
la ciudad no se logrard”.

estudio no sélo le precedieron ofros
frabajos valiosos sino también textos
normativos como la Ley Orgénica del

Régimen Municipal que ya confempla-

ba la figura del distrito metropolitano,
nunca materializada. Como también
estaban las experiencias de varios

arreglos institucionales (mancomunida-

des| para el manejo y gestion de
ciertos servicios. De hecho, el estudio
mencionado recoge y analiza todos
esfos antecedentes

| 5/ En 1995, insfituciones piblicas y
privadas comprometidas con el futuro
de la ciudad constituyeron la Fundacién
Plan Estratégico Caracas Metropolita-
na, con la misién de promover y
coordinar un proceso de planificacion
estratégica urbana, dirigido a
conseguir en el mediano y largo plazo
la identificacion de una estrategia
urbana, el desarrollo de la cooperacion
publica-privada, el establecimiento de
‘ un importante debate de reflexion
publica sobre los problemas de la

ciudad y la definicion de un estrategia
global e infegral de la ciudad.

6/ los cinco temas son:
Gobernabilidad metropolitana,
Servicios piblicos, Integracién social,
Economia urbana y Seguridad

‘ ciudadana.

l 7/ En 1999, el Consejo Directivo de
la Fundacién, aprovechando la
oportunidad de la Asamblea Nacional
Constituyente, designa una comision

técnica dirigida por el Secretario
Ejecutivo, economista Carlos Torrealba
Rangel, e integrada por los expertos
en diferentes temas urbanos y
consfitucionales, doctores Maria de los
Angeles Delfino (coordinadora
técnica), Marta Vallmitiana, Marco
Negrén, Victor Fossi, Sonia Barrios
Alberto Lizarralde y Gregorio Tobia
con la misién de elaborar las
propuestas constitucionales para el
establecimiento de un nuevo régimen
de gobierno para Caracas
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Es oportuno recordar aqui la pertinencia de los tesis de North cuando
sostiene que la finalidad de los marcos institucionales es la de estimular el
desarrollo exitoso de los organismos u organizaciones que nacen a su amparo.

A confinuacidn se presentan los caracteristicas mds resaltantes de tres
propuestas de gobierno metropolitano y sus perspectivas. Las dos primeras
fueron el foco de los debates mencionados, y la dltima, la que finalmente
aprueba la Asamblea Nacional Constituyente.

La propuesta de la COPRE, 1993. Un proceso liderado por el
Estado

Este estudio de gobierno metropolitano para Caracas realizado por la Copre
(1993) no concluye en un articulado o texto normativo especifico. Su
énfasis estd centrado en la elaboracion y evaluacion de diferentes
escenarios conceptuales para lu creacion posterior de una base juridica para
el establecimiento de un gobierno local metropolitano. Aun cuando se
introduce lo necesidad de dar una solucion juridica a la condicion de
capitalidad de Caracas, el énfasis fundamental del estudio se centra en dar
una respuesta a la gobernabilidad metropolitana.

Las premisas o consideraciones fundamentales del estudio se sintefizan en
los siguientes puntos:
[ La administracion de las ciudades estd asociada con las funciones de los
gobieros locales, es decir, con la provision de bienes y servicios, el control y
evolucion de la estructura espacial y funcional de los actividodes urbanas, lo
funcion de garantizar el ejercicio de los derechos ciudadanos y la de
promover la participacion de los distintos actores urbanos en las decisiones.

Por lo tanto, un gobierno local debe lograr:
1 Una mayor racionalidad (economica, técnica) y eficiencia en la creacion
y la operacion de los servicios de escalo metropolitana.
1 La reducci6n de los desigualdades en lo distribucion de cargas y
beneficios entre habitantes del sistema metropolitano.
1 El ejercicio de los derechos ciudadanos y la participacion de los
diferentes actores en los asuntos de interés local.
U La aplicacion de mecanismos que permitan las asociaciones o arreglos
estratégicos de cardcter pablico-privado para la puesta en marcha de los
proyectos urbanos de cierta envergadura.

El estudio toma partido por un gobiemo local fuerte, aunque no autoritario, de
dos niveles, uno metropolitano con un ndmero limitado de funciones y con
jurisdiccién sobre el territorio metropolitano; y otro municipal para cada
ircunscripcion que retenga sus competencias en las demds funciones de
escala local.

Los seis escenarios que plantea el estudio combinan alternativas para lo
division politico-ferritorial, los limites del rea funcional metropolitana y las
formas de gobierno local. Cada una de los diferentes alternativas es
analizada a la luz de los problemas detectados y de los experiencias
pasadas. Los seis escenarios se evaldan por medio de un modelo de
evaluacion multicriterio-multinivel que maneja un conjunto de criterios de
evaluacion y sus correspondientes indicadores.

Los criterios son: factibilidad juridica y politica, reforzamiento de lo
presencia del ambito local, viabilidad de una gestion eficiente, viabilidad de
un manejo fiscal eficiente y escala territorial 6ptima de operacion necesaria
para la prestacion del conjunto de funciones de administracion urbana de
escala metropolitana.

Uno de los escenarios “deja las cosas como estdn” y los cinco restantes
tienen en comdn el plantear un tipo de ente local que goza de personalidad
juridica pablica, con derechos y obligaciones, autoridades propias con
capacidad de ejercer funciones de cardcter legislativo, administrativo,
financiero y tributario, y dentro del contexto de la autonomia municipal. Es
decir, se trata del modelo metropolitano consolidado local, de dos niveles,
el metropolitano y el municipal. Las variaciones de los escenarios se dan por
los alcances territoriales tanto del drea metropolitana, como el Distrito
Federal. Los competencias metropolitanas y los aspectos financieros son
tratados de forma similar en los cinco escenarios.

El estudio termina con un conjunto de recomendaciones con respecto a: los
estudios particulares como requisitos ineludibles para lo definicion de las
modificaciones necesarias del texto constitucional y para el texto normativo
de la creacion del distrito metropolitano; los esquemas financieros; los
competencias metropolitanas; la organizacién politica; y la consulta
amplioda indispensable en caso de adoptar cualquiera de los escenarios
estudiados u otro que surgiera como combinacion de los mismos.
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I
 GRAFICO 1

PROPUESTA COPRE PNUD/1993

Estado

Ambito Territorial

Area conurbada el Valle Mayor

Municipios Lbertador, Baruta, Chacao
‘ El Hatillo y Sucre

Marco Institucional
Por definir

Mar Caribe

| | Caracas Metropolitana
|

e N L S e e e v s el

Ambito Territorial

El Valle Mayor y los Municipios
Vargas, Plaza, Zamora, Llos Sallas,
Carrizal, Guaicaipuro, Urdaneta,
Cristébal Rojas, Paz Casfillo y Lander.

Marco Institucional

Gobierno Local Metropolitano
participativo, de dos niveles, el
Metropolitano y el Municipal con
funciones restringidas referidas a los
componentes metropolitanos de los
servicios

Un érgano ejecutivo presidido por un
alcalde metropolitano y el érgano
legislativo conformado por un cabildo
mefropolitano, elegidos democrética-
mente.

Estado
Gudrico

Ambito Territorial
Reducido a varias parroquias, sede de
los poderes nacionales.

Marco Institucional
Delegacion del gobiermno nacional.
Organos ejecutivos y legislativos, por

definir.

Fuente Elaboracién propia.

Estado
Anzodtegui

Estado Miranda

Ambito Territorial

La region Capital menos la pequefia
porcion que resta del Distrito Federal
una vez reducido.

Marco Institucional

Un érgano ejecutivo presidido por un
gobernador y el érgano legislativo
conformado por una asamblea
legislativa, elegidos
democraticamente.
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El gréfico 1 muestra uno de los cinco escenarios, favorecido por la
evaluacion realizada en el estudio (Fundacion Plan Estratégico Caracas
Metropolitana, 1998). Este contempla para el territorio metropolitano un
drea geogrdfica bastante extendida porque se asume que el cambio de
escala de los servicios urbanos, aporte del problema financiero, es
contradictorio con la fragmentacion administrativa que caracteriza ol
sistema metropolitano de Caracas. Ninguna de las jurisdicciones
municipales que forman parte del drea metropolitana tiene competencia
por si sola para planificar, invertir o administrar a escala metropolitana.

Es necesario disefiar y operar los sistemas de suministro de ciertos servicios
con criterios unitarios, porque se trata, en realidad, de un mismo sistema
metropolitano. Ademds, la escala de cobertura y la tecnologia especifica de
los servicios puede requerir que algunos de los componentes del sistema
correspondiente estén situados en jurisdicciones administrativas diferentes
de oquellas en las cuales se localiza el consumo, situacin esta que ha
fortalecido los argumentos a favor de la intervencion de entes
administrativos situados en dmbitos no municipales de gobierno. Ademds,
en los dreas centrales es necesario proveer espacio y edificacion para
equipamientos colectivos de escala metropolitana, a la par que aparecen
zonas decadentes y los problemas de seguridad se multiplican.

Las ventajas de esta propuesta en términos territoriales estriba en los limites

funcionales planteados para el distrito metropolitano. En todas las alternativas,

éstos quedan siempre circunscritos a un mismo estado (Miranda). Al quedar el
Distrito Federal (DF) reducido a un espacio simbélico, como sede de los poderes
nacionales y como capital, permite la cesion del territorio restante al estado

Miranda. No hay que olvidar que el estado Vargas todavia no habia sido creado.

Lo posible resistencia politica que hubiera podido ocasionar esta propuesta o
escenario, por la casi eliminacion del DF, de la cual se alerta en el estudio,
resultd ser infundada, como se demostrd posteriormente. La actual ley elimina
el DF y no ha habido objecion alguna por parte ni de politicos ni del colectivo
caraquefio, posiblemente porque el DF no era una colectividad teritorial como
los demds, sino una especie de delegacion del poder nacional en un determinado

espacio y con un gobernador no elegido. No fue asf cuando el estado Miranda,

a la luz de ofros escenarios que se analizan més adelante, vio amenazada su
integridad territorial. Otra ventajo que ofrecia la propuesta era la posibilidad

de definir, al inferior del estado Miranda, una region metropolitana y un
drea metropolitana, sin fraccionamientos politico-territoriales.

Un proceso abortado

El problema mds grave que acuso el proceso, que debia iniciarse para la
puesta en practica de cualquiera de los escenarios planteados por el estudio,
fue lo extraordinaria “inestabilidad politica” causada por los dos frustrados
golpes de estado de 1992, la destitucion del presidente Carlos Andrés Pérez
en 1993 y la provisionalidad del gobiermno de Raman J. Veldsquez, cuyo
objetivo declarado fue el de llegar a los elecciones de diciembre de ese afio.
La directiva de la Copre, que lideraba el proyecto, habia iniciado una serie
de consultas que se vieron muy pronto fruncadas.

Durante el periodo 1994-99, la gobernabilidad metropolitana no fue
realmente considerada un proyecto estratégico para el pais. Salvo raras
excepciones, como el caso del inferés que mostraron algunos miembros del
Congreso Nacional involucrados en la revision de la Ley Orgénica del Distrito
Federal y la Ley Organica del Régimen Municipal, y el de los nuevas
autoridades de la Copre, que de alguna manera retoman la discusion, se
puede decir que las propuestas del estudio no recibieron el debido apoyo
politico, al punto de que se crea el estado Vargas, con lo cual se invalida
una de las mayores potencialidades que presentaban los escenarios
iniciolmente estudiados, la de minimizar la fragmentacién administrativa del
sistema metropolitano. Lo medida de la creacion del estado Vargas fue vista
por muchos como una maniobra politica electoral.

Indudablemente, lo relatado no es nada nuevo. Por el contrario, es muy comn
del quehacer politico de este pais: la fragilidad de los acuerdos que se logran
entre los distintos organismos involucrados, sobre proyectos de cierto interés
nacional como es, por ejemplo, el de la gobemabilidad metropolitana de Caracas
y de los dreas metropolitanas del resto del pais (enmarcado en el proceso de
descentralizacion en marcha). Es usual que durante los procesos de negociacion y
de discusion generalmente no se alcancen verdaderos acuerdos institucionales,
sino mds bien compromisos con los individuos que en un momento dado son
portavoces de algin organismo, compromisos que luego no se concretan.

Esta falta de capacidad o, si se quiere, de cultura politica y fuerza
instrumental para asumir los compromisos de largo alcance, suele aparecer
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' con cierta frecuencia durante lo administracion de un mismo gobierno, lo
que trae como efecto la no continuidad de proyectos importantes. La
situacion empeora, como es natural, si hay cambios de gobiemo (salvo
raras excepciones como la del Metro de Caracas). No hay que olvidar que

' fampoco s cuenta con el apoyo de una sociedad civil organizado, que

' pudiera presionar por la continvidad de los acuerdos en torno a
determinados proyectos. Es reconocida su debilidad y pasividad.

Si bien el equipo de profesionales que elabord la propuesta manejo las
variables técnicas correctamente, y alertd sobre las posibles resistencias de
' tipo politico y de la necesidad de una consulta ampliada, en la realidad, la
' falta de un liderazgo politico que encaminara todo el proceso hizo que la
propuesta quedara engavetada por unos cuantos afios.
la propuesta de la Fundacion Plan Estratégico Caracas
Metropolitana, 2000. Un proceso desde la base
En 1998, cuatro afios después de haberse dado la iniciativa de la Copre, lo
 Fundacion del Plan Estratégico Caracas Metropolitana, tal como se
i menciona mds arriba, retoma dicho estudio, lo adecua a las nuevas
circunstancias y lo somete a una amplia consulta.

El documento base (Fundacion Plan Estratégico Caracas Metropolitana, 1998)
que se prepara hace hincapié, de nuevo, en lo necesidad de profundizar -o
través de proyectos concretos que debian contratarse con especialistas, para
los que en efecto se preparan unos términos de referencio- en un conjunto de
aspectos clave: los juridicos, los administrativos (la estructura administrativa
de los drganos de gobiemo), los competenciales (las funciones de administracion
local); y aspectos financieros tales como: la determinacion de los costos y
gastos del nivel metropolitano de gobierno, es decir, las estimaciones de los
recursos requeridos para cumplir con las funciones metropolitanas y la de los
costos de inversion y funcionamiento de lo organizacion de ese ambito de
gobierno, tomando en cuenta las competencias o funciones asignadas tanto en
el nivel metropolitano como en el municipal; las fuentes de ingresos y el
balance entre ingresos y egresos, con indicacion de otras fuentes
complementarias de financiamiento para cubrir posibles insuficiencias.

Asi mismo, el documento en cuestion introduce, como escenario territorial
para la discusion, un drea metropolitana que cubre la subregion capital (el

valle mayor y sus valles tributarios, los municipios del Tuy Medio, Guarenas,
Guatire y el estado Vargas, todavia no creado).

Los numerosos debates que se dieron no pudieron cubrir todos los femas que
contenia el documento base; de hecho, en torno a la propuesta la discusion
estuvo sesgada hacia temas tales como el alcance territorial del drea
metropolitana y la estructura administrativa de los organos de gobiero. Por
este motivo, la Fundacion le solicita al equipo responsable por el documento
base anexar al mismo un conjunto de reflexiones, que sirvieron de soporte
para la nueva propuesta que es luego enviada a la AN.

En estas reflexiones se reitera, con énfasis, lo necesidad de profundizar en una
serie de temas cruciales, tales como el dimensionamiento de las acciones del
gobierno y de la administracion, tanto municipal como metropolitana, por tener
que ver con lu prestacion de ciertos servicios y con sus respectivos componentes, y
por depender, en gran medida, de la asignacion de responsabilidades que se
fijen para los dos niveles de gobierno local. Este dimensionamiento estard
también relacionado con los capacidades gerenciales (destrezas de orden
técnico, econdmico, financiero y administrativo) requeridas en ambos niveles
(municipal y metropolitano) para manejor las funciones que se les asignen.

Sobre las dos posturas detectadas en las consultas sobre el dmbito territorial
idoneo para el ente metropolitano, el documento recoge las argumentaciones
a favor y en contra de ambas.

La primera sostiene que el drea funcional debe ser aquella ocupada por toda

lo subregion metropolitana antes mencionada, porque es la que permite

alcanzar economias de escala, y prever y controlar los efectos mds alld de la

ciudad conurbada. Por lo tanto, quedarian bajo la competencia del ente

' metropolitano y del nacional, para algunos casos muy especificos, cierfos
componentes de los llamados servicios fuertes (abastecimiento de agua,

1 disposicion de aguas residuales, suministro de energia eléctrica, disposicion

| de residuos solidos, drenaje de aguas pluviales y transporte) la planificacion

' urbana; lo creacion y conservacion de dreas protegidas y recreacionales; lo

sequridad pablica y proteccion civdadana.

La sequnda defiende que el drea metropolitana debiera ser aquella ocupada
' s6lo por los actuales municipios del valle de Caracas y sus valles tributarios,



Marta Vallmitiana / Repensando el gobierno local. .

alegando que es una escala mdas manejable y corresponde al drea
realmente conurbada de Caracas. En la discusion surgid la propuesta de
un dmbito regional (estado) para el manejo de la escala regional
metropolitana.

Con respecto a esta Gltima posicion, dado que resultd lo postura que tuvo
mds apoyo, el documento registra la discusion que se dio sobre lo necesidad
de tomar lus previsiones, en caso de materializarse esta opcién, para que el
ambito nacional o regional se responsabilizara de todos aquellos

‘ componentes que, aun perteneciendo a los servicios que se prestarian o

drea metropolitana de Caracas, estuvieran ubicados fuera del territorio
metropolitano.

Con respecto a los aspectos juridicos, el documento, ademds de recalcar la
necesidad de una enmienda constitucional, apunta el hecho de que si bien
en las discusiones se sefial6 la mayor ductilidad de la variable juridica frente

' alas ofras, en la medida en que a la estructura normativa pareciera

relativamente fécil introducir cambios, ello tampoco puede conducir a la
errénea apreciacion de que cualquier decision puede ser adoptada con sélo
reformar una ley, bastando para ello el lograr coyunturalmente una mayoria
parlamentaria. EI documento puntualiza (Fundacién Plan Estratégico Caracas
Metropolitana, 1998): “En una materio tan delicada como la que tenemos
entre manos, en la que confluyen normas establecidas en instrumentos de
diferente grado, partiendo de lus constitucionales, no es aconsejable
proceder a reformas aisladas e inconexas, que posiblemente introducirdn
desajustes indeseables en el conjunto”.

' Elotro tema crucial que también se recalca es lo necesidad de contemplar

en la reforma constitucional dos aspectos fundamentales de lo problematica

8/ Durante el periodo de redaccién
de la nueva Constitucion se publicaron
varias entrevistas de opinién sobre el
tema y se conocieron algunas
propuestas y proyectos de ley para el
Distrito Capital, como el del
asambleista Guillermo Garcia Ponce.

insfitucional de Caracos: la capitalidad y la metropolizacion. Con respecto al
primer punto se recomienda reexaminar seriamente el papel del DF, en
fanto enfidad federal de cardcter especial, tradicionalmente ligada a la

' capital de lo Republica. Con respecto al segundo, se sugiere que la reforma

constitucional tenga previsiones que consagren de una manera mds integral
y precisa la entidad que cubra el ambito metropolitano, ya que el tema
rebasa el caso de Caracas. En particulor el texto constitucional tendria que
permifir que la entidad local metropolitana sea fitular de competencias
publicas, asf como que pueda contar con ingresos de origen fributario, sin
que ello pudiera ser considerado luego como una invasion a las
competencias municipales o una apropiacion indebida de los tributos
municipales.

En consecuencia, se recomienda que las previsiones constitucionales sobre
lo materia tendrian que ser lo suficientemente amplias y flexibles como para
permitir la evolucion del régimen legal en el tiempo y su adaptacion a los
diferentes realidades de la geografia nacional. Algo similar se recomienda
para la revision de lo Ley Organica del Régimen Municipal.

Finalmente, como una reflexion mas sobre el aspecto juridico, se dice en ese
documento: “....una meta que no puede ser sosloyada en la eventual
modificacion del fexto constitucional es la de unificar en el espacio de una sola
entidad federal todo el territorio de Caracas Metropolitana. Las diferentes
formulos que se manejan para coordinar los diferentes autoridades presentes
en el drea, dentro de un escenario de segregacién territorial, no son mds que
paliativos e infenfos —que resultardn probablemente infructuosos— de obviar el
real obstdculo a la creacion de un gobiemo territorial integrado para eso
realidad dnica que es el drea metropolitana de Caracas”.

Un atajo peligroso

Posteriormente, en 1999, aprovechando la nueva circunstancia politica
configurada por una Asamblea Nacional que estaba redactando una nueva
Consfitucion y por el apoyo de ciertos miembros con buena voluntad para
promover la creacion de un gobierno metropolitano,® la Fundacin envia una
propuesta a la Asamblea Nacional Constituyente incluyendo una exposicion de
motivos y el texto normativo (Fundacion Plan Estratégico Caracas
Metropolitana, 1999). Vale la pena mencionar que uno de los asesores
constitucionales del Presidente de la Repablica, adalid de la nueva constitucién,
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‘GMFICO 2

Estado

PROPUESTA FUNDACION PLAN ESTRATEGICO / 1998-2000

Mar Caribe

Estado
Gudrico

Fuente Elaboracién propia.

Estado
Anzodtegui

|Caracas Capital: Distrito Cq)ildl : - Ccmcé; Mc‘alropolihn-v ' | _

Ambito Terriorial

Area conurbada: el Valle Mayor
(Municipios, Libertador, Baruta,
‘ Chacao, El Hatillo,y Sucre)

Marco Institucional
Un Distrito Capital a la par de una
gobernacién. Gobierno de dos
9 niveles, el distrital y el municipal.
8 Funciones similares a las de un estado

‘ mas los componentes metropolitanos

| de los servicios.
Los érganos de gobierno similares a
los de un estado elegidos
democraticamente.

Ambito Terriorial

El Valle Mayor y los Municipios, Plaza
Zamora, Los Salias, Carrizal,
Guaicaipuro, Urdaneta, Cristébal
Rojas, Paz Castillo, Independencia y
Lander y el Estado Vargas.

Marco Institucional

Por definir, se sugiere un Consejo
Metropolitano electo, a partir de los
demas conglomerados urbanos del
area metropolitana, incluyendo el
Estado Vargas.

Desaparece

Ambito Terriorial

El Estado Miranda cede la porcién
geogrdfica que conforma el Distrito
Capital.

Marco Institucional

Un érgano ejecutivo presidido por un
gobernador y el érgano legislativo
conformado por una asamblea
legislativa, elegidos democraticamente
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era un expresidente de lo COPRE totalmente ganado a la idea, lo que explicaria gobierno metropolitano en el drea de Caracas, principios para que una ley se
ademds por qué la proposicion de la Fundacién aparece fielmente recogida desarrolle posteriormente. Es decir, la Constitucion deberia sentar las bases

en el que se conocio como el proyecto de Constitucion del Presidente. normativas que permitieran la creacion y organizacion de una nueva entidad

politico-odministrativa de gobierno: la del gobierno metropolitano de Caracas,
Lo propuesta de la Fundacion interpreta, en parte, los planteamientos que sin menoscabo de las jurisdicciones correspondientes a las enfidades
surgidos durante el proceso de consulta y da una salida ol tema de la federales de Vargas,® Miranda y Distrito Capital o Federal, sea igualmente
capitalidad y de la metropolitanizacion. A continuacion se presenta una diferente a la de los municipios englobados en ellas.

sintesis de su contenido (ver grfico 2). i
5. En el caso especifico de Caracas, y por estar su drea metropolitana en
1.l drea territorial de la ciudad de Caracas, como capital de la Repdblica de diferentes jurisdicciones federales, una ley posterior del Congreso de la
Venezuela, es el valle mayor y sus valles tributarios o, como tradicionalmente Repablica serd la que desarrollard los principios constitucionales, a saber, su
se le conoce, valle de Caracas, a saber, el espacio que hoy es sede de los régimen politico de cardcter democrdtico, asi como los aspectos funcionales
municipios Libertador, Chacao, Baruta, El Hafillo y Sucre. administrativos y fiscales, al fiempo que garantice que en los 6rganos
metropolitanos de gobierno se encuentre presente una adecuada participacion
2. El trea asi definida debe ir acompafiada por un dmbito de gobierno propio | de los respectivas jurisdicciones de la region, y sefiale la forma de convocar y

como el que corresponde a toda capital de estado. A tal fin se propone un realizar lus consultas populares pertinentes.

régimen capital (Distrito Capital o Distrito Federal), con jurisdiccion sobre

todo el valle de Caracas, y un régimen municipal en cada una de las Las proposiciones constitucionales que se redactaron fueron enviadas e

entidades locales, independientemente del ndmero de ellas que lleguen o inicialmente aceptadas, en unas primeras discusiones, por la Asamblea Nacional
existir dentro del nuevo territorio. Constituyente.

3. Este régimen capitalino debe ser autondmico y democrdico. Pora su Grgano | Con ellas se resolvia, por una parte, el tema de lo capitalidad, por medio de
ejecutivo, el régimen es equivalente, en cuanto a la forma de elegirlo y a sus un régimen institucional para la ciudad capital y, por ofra, se superaba su
funciones, al de las otras gobernaciones, mds aquellas otras facultades que por | actual fragmentacion institucional, politico-odministrativa, porque se creaba

ser &l la rama ejecufiva del gobiemo de la entidad que es sede de los poderes | una sola jurisdiccion. Ademds, se planteaba también una salida para el
nacionales, le fueran concedidos. proceso de metropolizacion.

4. En términos de la metropolitanizacion se propone que la Constitucion Los diferencios entre la propuesta original de lo Copre™ y lo de lo Fundacion,
prevea un arreglo institucional que establezca los principios para constituir un - Gparfe de la inclusion de lo nueva enfidad federal creada (estado Vargas),
estriba en el tratamiento que se le da al concepto de capitalidad. En la o

@/ El estado Vargas se constituye en

el afo 1997 propuesta de lo Copre es simblica y reducida a un pequefio territorio (el DF 29
10/ El estudio de la Copre maneis | debia c.eder la mayor parte d’e U ter.rm.mo), ubucudo dentro de la poligonal
seis escenarios. El propio estudio fundacional, con las caracteristicas similares al antiguo DF. En la propuesta de

favorece uno de ellos y es el que en

definitiva se convierte o 1o propugdla lo Fundacion, la capital se reconoce como un distrito con un gobierno
que se discute autondmico y democrdtico con funciones urbanas a escala de ciudad
' metropolitana, con jurisdiccion sobre una extension territorial que abarca el
drea conurbada y, por lo tanto, parte del territorio debia cederlo el estado
" Miranda y el resto el DF. Los municipios se mantienen en ambos casos.
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| Fuente Elaboracién propia.
' GRAFICO 3

' PROPUESTA DE LA LEY ESPECIAL SOBRE EL REGIMEN DEL DISTRITO METROPOLITANO DE CARACAS/2000

Mar Caribe

Estado Estado
Guarico Anzodtegui

; = :
‘ Caracas Capital: Distrito Capital | i Caracas Metropolitana i _ Estado Miranda
T O R P s ennmsnnmirnas e sl
Ambito Terriorial Ambito Terriorial Desaparece. Estado Miranda
| Coincide con el actual Municipio El Distrito Capital y los Municipios del Ambito Territorial

Libertador Estado Miranda Baruta, Chacao, El

El Estado Miranda se mantiene con el
Hatillo y Sucre.

mismo ambito territorial actual.
Marco Institucional

‘ No dispone de una definicién Marco Institucional Marco Institucional
especifica para su dmbito de Gobierno de dos niveles, el distrital Un érgano ejecutivo presidido por un
gobierno. metropolitano y el municipal. gobernador y el érgano legislativo
El alcalde mefropolitano asume Competencias amplias que coliden conformado por una asamblea
las competencias del antiguo con las municipales y las estadales. El legislativa.
gobermador del Distrito Federal y alcalde matropolitano es también
| su autoridad ejecutiva. gobernador del Distrito Capital, para

este Ultimo no se define la estructura
del gobierno.
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La metropolizacion, en la propuesta de la Copre, es manejoda como un

distrito metropolitano autonomico y democrético, con jurisdiccion sobre un |
drea metropolitana a escala subregional pero con un ndmero restringido de |
funciones a escala metropolitana (especiolmente los componentes |
metropolitanos de los servicios fuertes), dejandole a los municipios las ;
funciones urbanas tipicamente municipales, las cuales son, en fin de 1
cuentas, las de mayor incidencia en lo vida urbana.

En la propuesta de la Fundacion se deja abierta, para una futura ley, la forma de
gobiemo y la extension territorial metropolitana, pudiendo ésta variar dentro de
los limites del drea que ocuparian el Distrito Capital y el estado Miranda, dando
cabida, dentro del marco de los principios fundomentales ya mencionados, a lo
adopcion de una solucion de gobierno idonea, tomando en cuenta lo variada
gama de arreglos institucionales posibles y sus respectivas extensiones territoriales.

Sin embargo, durante las deliberaciones posteriores de la Asamblea
Nacional, se hizo sentir la falta de una consulta con los actores involucrados,
lo que trajo como consecuencia la reaccion inmediata del gobernador del
estodo Miranda, quien apelando a sentimientos regionales organizé
movilizaciones para contrarrestar la amenaza a lo integridad territorial del
estado. I percibi6 que el futuro nacimiento del Distrito Capifal, por decirlo
de alguna manera, amenazaba ser un parto con forceps.

El apresuramiento que acompaiid toda la discusion no permitié una consulta
més ampliada, ni tampoco tuvo la propuesta un verdadero apoyo por parte de
' los constituyentes. Ni existia, por otro lado, sentimiento alguno por parte de lo
sociedad civil de la necesidad de tal reforma. Es mds, finalmente la reaccion
del gobernador de Miranda tampoco tuvo tales dimensiones como para

' justificar la posicion extremadamente conciliadora que adoptaron los
constituyentes, que al final aprobaron un hibrido extrafio que todavia es dificil
de entender. No hubo realmente dolientes y cabria interrogarse si lo
gobernabilidad metropolitana fue alguna vez considerada un proyecto
estratégico para el pais.

La propuesta de la Asamblea Nacional. Un llamado de alerta
de la Fundacion Plan Estratégico, Caracas Metropolitana

¢Qué se aprueba en lo Constitucion Bolivariana y en la Ley Especial sobre el
Régimen del Distrito Metropolitano de Caracas (LEDIMICA) ?

Tal como lo plantea la Fundacion en una publicacién interna para la
discusion, en la Constitucion se aprueban varios articulos que demuestran lo
intencion de conciliar dos posiciones antagdnicas: una que entendia la capital
de la Repablica como unidad politico-ferritorial integrada por los municipios
del valle mayor, Libertador, Baruta, Chacao, El Hatillo y Sucre (estos cuatro
dltimos pertenecientes al estado Miranda) y otra, que finalmente triunfo, en
que lo dnico importante era consagrar la integridad del territorio del estado
Miranda (Fundacion Plan Estratégico Caracas Metropolitana, 2000).

La Constitucion Bolivariana a través de sus articulos 16 y 18 reconoce la
figura del Distrito Capital como una entidad de lo organizacién politica de la
Repablica, no asi a los distritos metropolitanos. Por otra parte, dice que una
ley especial establecerd la unidad politico-territorial de lo ciudad de Caracas
que infegre en un sistema municipal a dos niveles, los municipios del Distrito
Capital y los correspondientes al estado Miranda. Asi mismo, establece que
dicha ley instituird su organizacion, gobierno, administracion, competencias,
y recursos, para alcanzar el desarrollo armonioso e integral de la civdad, y
afiade que la ley garantizard el caracter democrdtico y participativo de su
gobierno.

Como complemento de este articulo, la Disposicion Transitoria Primera
consagra que: “La ley especial sobre el régimen del Distrito Capital, prevista
en el articulo 18 de esta Constitucion serd aprobada por la Asamblea
Nacional Constituyente, y preservard la integridad territorial del estado
Miranda. Mientras se aprueba la ley especial se mantiene en vigencia el
régimen previsto en la Ley Orgdnica del Distrito Federal y en la Ley Orgénica
del Régimen Municipal.

Finalmente, para gran sorpresa, lo que se aprueba no es el régimen del
Distrito Capital sino una ley Especial sobre el Régimen del Distrito
Metropolitano (LEDIMCA), tema dlgido para los juristas, quienes lo
consideran una violacion constitucional. Pero aparte de estas consideraciones,
interesa comentar el sustento conceptual de la norma aprobada.

La ley especial define como dmbito territorial para el drea metropolitana la
comprendida por el actual municipio Libertador (area que también coincide
con el nuevo Distrito Capital) y el resto de los municipios del estado Miranda
que corresponden al valle mayor de Caracas (ver grdfico 3).
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La estructura organizativa del gobiemno queda definida por un drgano
ejecutivo: alcalde metropolitano y un consejo de gobiemo que se integra con
los demas alcaldes; un drgano legislativo: cabildo metropolitano; la
contraloria; y un consejo metropolitano de planificacion de politicas pablicas.

En el documento de la Fundacion antes sefialado, se resaltan cudles pueden ser
los elementos mds controversiales de la ley, que se sintetizan a continuacion:
Lo LEDIMCA define en su articulo 19 los mismas competencias del municipio, tales
como la ordenacion territorial y urbanistica, la vialidad urbana, los espectdculos
publicos y publicidad comercial, la proteccion del ambiente, la salubridad y
atencion primaria de la salud, el servicio de agua potable, la electricidad y gas
doméstico, y la justicia de paz. La ley pareciera también ignorar, con respecto
al ordenamiento urbano, la distribucion de competencias que expresumente
hace la Ley Organica de Ordenacion Urbanistica, pero, por otra parte, viola las
normas de la propia Constitucion, ya que ésta habla justamente de un gobierno
de dos niveles: el municipal y el metropolitano, por lo que no puede vaciarse de
contenido, como se estd haciendo, al municipio y por ende violar su autonomia.

Asi mismo, es cuestionable la forma en que se manejan los aportes
municipales a la hacienda metropolitana. Se mantiene la misma asimetria de
la actual figura del distrito metropolitano de la Ley Organica del Régimen
Municipal, donde el aporte municipal se establece de forma arbitraria, sin
correspondencia alguna con una distribucion de funciones.

Con respecto al estado Miranda, inciden sobre una misma materia el alcalde
metropolitano y el gobernador del estado. Por ejemplo, en la organizacion de
la policia y en la determinacion de los ramas de este servicio, que es
competencia exclusiva de los estados. Coliden, en aquellos municipios del
estado Miranda que también pertenecen al Distrito Metropolitano, un conjunto
de tributos que corresponden al estado y que ahora la ley se los reconoce
también al Distrito Metropolitano, tales como el producto recaudado por
concepto de venta de especies fiscales, papel sellado, estampillas, timbres; por
aprovechamiento de los vias terrestres estadales; por el de las carreteras y
autopistas nacionales; por el de minerales no metdlicos no reservados al poder
nacional; el proveniente del uso del puerto y aeropuerto de uso comercial.

Por dltimo, dado que el alcalde metropolitano pasa a asumir las
competencias que correspondian al gobernador del Distrito Federal, se puede

decir entonces que en el Distrito Capital (DC) slo existen tres dmbitos de

' gobierno: el nacional, el municipal y el metropolitano, y no hay el especifico

del DC. Asi mismo, aparte de todas las funciones que tenia el gobernador del
DF, ahora el DC tendrd una autoridad ejecutiva que es sélo en parte escogida
por los residentes de este Gltimo. Ademds, dado que el alcalde metropolitano
rinde cuenta de su gestion ante el contralor metropolitano, el Distrito

Capital no tiene facultad de control sobre su drgano ejecutivo.

En conclusion, esta nueva entidad politico-territorial “municipal”, en vez de ser
percibida como una solucion para la prestacion de determinados servicios de

' cierfo alcance territorial supramunicipal, es vista como una amenaza por los

demas municipios y entidades regionales, como es el estado Miranda.

B REFLEXIONES FINALES

El proceso iniciado a partir de la Copre y luego continuado por la Fundacion Plan
Estratégico Caracas Metropolitana fue violentado por el apresuramiento. El
proceso ha debido buscar la definicion de lo forma y contenido de la autoridad
metropolitana, como producto del sistema de actores participantes. Tenia su
propia dindmica y duracion. En medio del camino recorrido, se dio un viraje
tomando un atajo, apostando por una rapida implantacion. Pero ya se constata
que los efectos del atajo tomado son, sin duda, los de una implementacion
defectuosa y costosa. El proceso en su arranque prometia ser mds largo, inclusive
corriendo el peligro, como se ha visto, de desacelerarse o defenerse, pero con un
mejor resultado previsible ya que la legitimidad de la institucion se aseguraba
mediante el apoyo de los actores relevantes y participantes en el proceso de la
constitucion del gobierno metropolitano.

Es evidente que enmendar el entuerto de un marco institucional deficiente no es
tarea facil y va a ser necesaria una buena dosis de capacidad para asumir el papel
de lo negociacion e intermediacion, tanto por parte del alcalde metropolitano

- como de los alcaldes municipales y el gobernador del estado Miranda, e

identificar dreas de intervencion que convengan a cada ente y a lo ciudad en su
conjunto. Es urgente propiciar la participacion y la conciliacion, frente a los
intereses encontrados, porque se estd ya en un tren en marcha dificil de defener.
Mds vale reconocer que la muy imperfecta creacion de un ambito integrador para
los cinco municipios de Caracas no deja de tener sus aspectos positivos, asi como la
eliminacion del gobernador de “libre designacion y remocion” del Presidente de lo
Repablica y su aproximada sustitucion por un alcalde electo.
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