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Resumen

Frente a la actual tendencia, observada en particular en el continente lati-
no-americano, de acelerado crecimiento urbano y urbanizacion, multiplica-
cién de mega-ciudades y metropolizacion de hecho, resulta indispensable
forjar nuevos modelos de gobernanza metropolitana.

El estudio "Fortalecimiento técnico e institucional de las dreas metropoli-
tanas en América Latina", realizado entre 2013-14, se propone contribuir,
desde lo institucional, a impulsar y consolidar los actuales procesos de
integracion y a fortalecer las capacidades de gestiéon metropolitana en
América Latina.

Llevado a cabo en dos fases, una primera dirigida a la investigacion do-
cumental de alcance internacional, anélisis y formalizacién tedrica; y una
segunda, integrada por trabajo de campo en dos conurbaciones lati-
no-americanas: Bogota y Lima Callao, el estudio aporta, entre sus principa-
les resultados, una tipologia detallada de las cinco principales modalidades
de integracién metropolitana, un abanico de buenas practicas en materia
de arreglos institucionales, derivadas de estudios de casos internacionales,
asi como recomendaciones estratégicas y lineas de accidn para Bogota y
Lima-Callao, ambas todavia en busca de una férmula viable de integracion
y gestion metropolitana y, mas generalmente, para las dreas metropolitanas
de América Latina.

Abstract

To tackle the present trend, particularly strong in Latin America, of fast
urban growth and urbanization, mega-city proliferation and de facto
metropolitan agglomeration, it is necessary to forge new models of
metropolitan governance.

The study Institutional and technical strengthening of metropolitan areas
in Latin America aims at bringing inputs, that should help support, from
an institutional point of view, the present metropolitan agglomeration
processes and strengthen metropolitan management capacities in Latin
America. This study, carried out in two phases in 2013-14 —-documental
research, analysis and theoretical outline from international sources

first, then field work in two Latin American agglomerations (Bogotd and
Lima-Callao)- focuses on a set of vital institutional aspects, such as legal
frameworks, organizational structures, functions and core competencies,
resources and transparency, and delivers, as main outputs, a detailed
typology of the five key forms of metropolitan agglomeration, a set of
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institutional arrangements best practices derived from international case
studies as well as strategic recommendations and courses of action

for Bogotd and Lima-Callao and, more generally, for Latin American
metropolitan areas.
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1

Objetivos
metodologia de
estudio

El estudio "Fortalecimiento técnico e institucional de las dreas metropoli-
tanas en América Latina" se ha propuesto contribuir, desde lo institucional,
a impulsar y consolidar los actuales procesos de integracion metropolitana
y a fortalecer las capacidades de gestién metropolitana en América Latina,
haciendo especial énfasis en: (1) Formular una tipologia de las principales
modalidades de integracion metropolitana que se presentan en el dmbi-
to internacional; (2) Derivar del estudio de casos de areas metropolitanas
relevantes en diversas partes del mundo, un conjunto de buenas prdcticas
en materia de arreglos institucionales; (3) Diagnosticar y analizar la situa-
cién actual y los desafios que plantea la creacidn de instancias supramuni-
cipales o mecanismos de coordinacidén intermunicipal en Bogotd y Lima;
(4) Formular recomendaciones para impulsar y/o consolidar procesos de
integracion y capacidades de gestiéon metropolitana en América Latina, en
particular en las conurbaciones de Bogotd y Lima-Callao.
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El estudio se inscribe dentro de un contexto de acelerado crecimiento
urbano y urbanizaciéon de la poblacién mundial, tendencia particularmente
marcada en el continente latino-americano donde, ademas, la multiplicacion
de las mega-ciudades se acompafia de dindmicas de metropolizacion, que
tienden a trastocar los equilibrios entre los territorios y a generar fuertes
interdependencias, planteando la necesidad de encontrar nuevos modelos
de gobernanza metropolitana.

Para alcanzar sus objetivos, el estudio se realizd en dos etapas sucesivas. La
primera etapa se centrd en un trabajo de investigacién documental, analisis
y formalizacién tedrica de alcance internacional. En esta etapa se llevaron a
cabo las siguientes actividades:

1.revision, analisis y clasificacién de las principales modalidades de integra-
cién metropolitana existentes en el mundo;

2.revision y analisis de cuatro estudios de caso de areas metropolitanas
relevantes de Europa (Lille Métropole, Francia y Area Metropolitana
de Barcelona, Espafia), Canada (Montréal) y América Latina (Area
Metropolitana de Guadalajara, México):

3.elaboracién de un inventario de buenas practicas en materia de arreglos
institucionales, que contempla aspectos, tales como: marcos legales,
fuentes, reglas y montajes financieros, estructuras organizacionales, fun-
ciones y competencias, recursos no-financieros, modalidades de partici-
pacién de la sociedad civil.

La segunda etapa ha sido dedicada al trabajo de campo en dos conurba-
ciones latino-americanas: Bogotd y Lima, orientdndose hacia las siguientes
actividades:

1. |dentificar y analizar las iniciativas de integracién metropolitana actuales y
pasadas en Bogota y Lima;

2.ldentificar y analizar las fortalezas y debilidades de las iniciativas actuales
asi como los factores de contexto que tienden a frenar o impulsar dichas
iniciativas;

3.Formular recomendaciones de orden juridico, institucional, financiero,
etc., que contribuyan a impulsar y/o consolidar procesos de integracién y
de gestion metropolitana;

4.Contribuir a la difusion de los resultados del estudio (redaccion de infor-
me, participacion en seminario internacional, entrevistas).
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2

Modalidades
de integracion
metropolitana:
una propuesta
de tipologia

La revision documental pone de relieve cinco modalidades principales de
integraciéon metropolitana. Se presentan a continuacion, clasificadas de
mayor a menor grado de institucionalizacién.

11
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Tabla 1
Modalidades de Integracién Metropolitana

1 Fusidn de municipios
Los municipios del drea conurbada se —_—
fusionan para conformar una sola entidad.

Toronto, Montreal (Canada) (2000): Bogota (1954)

2 Creacidn de una entidad supramunicipal

Los municipios del drea conurbada crean
una instancia especifica, responsable de la
gestion de los asuntos metropolitanos.

Area Metropolitana de Barcelona (2010); Lille Métropole:
Region Metropolitana de Curitiba (1974); Greater London
Authority 1999): propuesta de Area Metropolltana Bogota-
Soacha (2012); Mummpahdad Metropolitana de Lima.

3 Cooperacidn entre municipios
Los municipios del &rea conurbada acuerdan >
entre si mecanismos intermunicipales (de

gestién de determinados servicios publicos:

o de gestion territorial (planificacion,
ordenamiento territorial) Area Metropolitana de Guadalajara, México (2012)

4 Fortalecimiento regional
Los municipios (y en ciertos casos, otras S
entidades locales) optan por fortalecer y
delegar competencias a una entidad
pre-existente de escala intermedia (regién)

por su poder de aglomeracion.

Comunidad Auténoma de Madrid, Espafia (1983); proyecto
del Grand Lyon, Francia (2014); proyecto de Region
Administrativa y de Planificacién Especial RAPE-Regidn
Central, Colombia (2014).

5  Administracién en red
Esta modalidad de articulacion
metropolitana descansa en redes de actores
de geometria variable; convoca a una gran S
diversidad de actores, congregandolos en
una asamblea en la cual se negociay se
toman las decisiones.

Mancomunidad de Municipios del Area Metropolitana de
Barcelona, Espafa antes de 2010; Proyecto de Gerencia
Cuenca del Rio Bogotd, Colombia (2014).
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3
Buenas practicas

en materia de
integracion

y gestion
metropolitana:
sintesis

Los estudios de caso de cuatro areas metropolitanas (Montreal, Area
Metropolitana de Barcelona, Lille Métropole y Area Metropolitana de
Guadalajara), confrontados con el estudio de la situacién que prevalece en
las conurbaciones de Bogoté y de Lima-Callao, arrojan un conjunto de bue-
nas practicas en materia de integracion y gestion metropolitana.

Estas buenas practicas pueden ordenarse en torno a siete ejes de accidn
para propiciar y/o consolidar la integracion metropolitana, conforme se
observa a continuacion.

13
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ler EJE DE ACCION
IMPULSAR UN MARCO NORMATIVO FAVORABLE

El marco normativo debera ser claro, exhaustivo y velara, particularmente, por:
- Delimitar el territorio del drea metropolitana;

- Conferir la personeria juridica al Area Metropohtana y/0 a sus instituciones, y para la cont|nU|dad del Area
Metropolitana como entidad, privilegiar la creacién por la via legislativa (Iey) por sobre la via ejecutiva (decreto), el
cual es menos resistente a cambios politicos;

~ Precisar las competencias del Area Metropolitana y su reparticién entre los niveles de gobierno;

- Enfocar las competencias metropolitanas a sectores estratégicos: transporte, ordenacién del territorio, desarrollo
econdmico, medio ambiente, infraestructura;

- Dejar margen para adecuaciones institucionales posteriores para responder a su evolucion.
- Se complementarad con un marco financiero adecuado para:
- Garantizar la autonomia fiscal: capacidad de recaudacién fiscal de la conurbacion;

- Favorecer la equidad fiscal dentro del d&rea metropolitana, mediante mecanismos de redistribucion financiera entre
los municipios que la integran;

- Montar presupuestos plurianuales (gastos operativos y de inversién).

2do EJE DE ACCION | )
CONSTRUIR UNA VISION ESTRATEGICA PARA EL TERRITORIO METROPOLITANO

Esta vision estratégica se construira buscando simultaneamente:

- Promover la cohesién social y la cohesién territorial en el Area Metropolitana, fomentando inversiones en servicios e
infraestructura a lo largo y ancho del territorio metropolitano para equilibrar el desarrollo entre los municipio que lo
integran; y

- Posicionar el territorio metropolitano en la economia regional y/o internacional, dinamizando la competitividad del
territorio, mediante valoracion tanto del capital territorial (suelo urbano, recursos humanos, tecnoldgicos, conoci-
mientos, saber hacer, ubicacidon geografica) como de factores de entorno, para crear riqueza en el ambito local.

Esta vision estratégica se construira:

- Para el mediano y largo plazo, con la formulacién de planes estratégicos a 10, 20 afios 0 mas, que superen los manda-
tos politicos;

- Con la participacién de la Sociedad Civil, estableciéndose compromisos mutuos entre ésta y el sector pUblico.

Serd una propuesta estratégica flexible, que combine escalas territoriales y actores institucionales, con el fin de
ajustarse a la geometria variable de los territorios metropolitanos funcionales.

3er EJE DE ACCION )
APROVECHAR EVENTOS CATALIZADORES PARA LA INTEGRACION METROPOLITANA

Se buscara explotar como catalizadores, oportunidades que se presentan por circunstancias externas,
aprovechando; por ejemplo, eventos tales como concursar para ser sede de los Juegos Olimpicos o para ser
elegida Capital Europea de la Cultura.

También se buscara transformar en oportunidad de integracion metropolitana, las acciones que se requiere tomar
para hacer frente a situaciones de crisis o para encarar decisiones impuestas desde el nivel de gobierno superior
(mediante ley, decreto).
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4to EJE DE ACCION
FORTALECER LOS ORGANOS METROPOLITANOS DE GOBIERNO Y ADMINISTRACION, ASENTANDO LA
LEGITIMIDAD Y CREDIBILIDAD DE LAS INSTANCIAS METROPOLITANAS DE REPRESENTACION POLITICA

Se buscara establecer mecanismos democréaticos de:

- Seleccién y nombramiento de los representantes politicos, mediante eleccion por sufragio universal directo de los
concejales metropolitanos (Lille, 2014), mediante aphcamon de un principio de equidad (por ejemplo, con la designa-
cién de los concejales con base al peso demogréfico de los municipios miembros).

- toma de decisién, privilegiando las decisiones por consenso (modalidad no excluyente) por sobre el voto

También se buscaré establecer mecanismos de coordinacién y cooperacién que garanticen un funcionamiento
Sptimo de la instancia de representacion politica (concejo metropolitano). Entre los principales, destacan:

- la suscripcién de acuerdos politicos iniciales entre los partidos politicos representados en el consejo metropolitano
(AM Barcelona);

- la doble pertenencia de los concejales, al dmbito municipal y al ambito metropolitano (Lille), lo cual facilita la coordi-
nacién entre el Area Metropolitana y los municipios que la integran;

- la participacién, en el concejo metropolitano, de un representante del nivel superior de gobierno como garante de la
continuidad de la instancia, més alld del mandato municipal (AM Guadalajara).

Se promoveran estrategias de informacion y difusién que den a los ciudadanos / electores la posibilidad de
conocer y comprender mejor los érganos de gobierno metropolitano.

Sto EJE DE ACCION
FORTALECER LOS ORGANOS METROPOLITANOS DE GOBIERNO Y ADMINISTRACION, AFIANZANDO LA
CAPACIDAD Y CONTINUIDAD DE LAS INSTANCIAS TECNICAS METROPOLITANAS

Se buscard adoptar principios, establecer mecanismos y aplicar instrumentos que respalden una gestién
metropolitana que responda a las siguientes caracteristicas:

- Respetuosa de los municipios que integran el Area Metropolitana, privilegiando el dialogo politico entre Area
Metropolitana y municipios;

Respetuosa de la reparticién de competencias entre el ambito municipal y el dmbito supramunicipal, aplicando siste-
maticamente el principio de subsidiariedad:;

- Territorializada y, por tanto transversal, antes que sectorializada;

Diferenciada para adecuarse al perfil especifico de los municipios y/o territorios, echando mano de mecanismos con-
tractuales de gestion territorial, como los Contratos de Territorio (Lille);

- Enfocada hacia la equidad social y fiscal, recurriendo a mecanismos financieros como la perecuacion financiera entre
los municipios;

- Eficaz (orientada a resultados), eficiente y fiel al principio de probidad financiera.

Se buscara establecer mecanismos que respalden la estabilidad de las instancias técnicas, tales como la creacién
de oficinas tecmcas dotadas con personal técnico estable, cuyo estatuto de empleados publlcos estd asentado en
laley de creacién del Area Metropolitana (AM Barcelona).

15
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6to EJE DE ACCION ) )
FOMENTAR LA PARTICIPACION CIUDADANA COMO FUERZA MOTOR DE INTEGRACION METROPOLITANA

Se fomentara la creacion de espacios de participacién ciudadana como parte del proceso de integracién
metropolitana, con el fin de alimentar los procesos de formulacién y monitoreo de las estrategias y politicas
metropolitanas con visiones, propuestas y analisis de la Sociedad Civil Organizada.

Pueden ser, alternativamente o complementariamente,
- espacios integrados a la estructura organizacional del Area Metropolitana (tipo consejo ciudadano); o

- mecanismos de consulta, externos a la estructura organizacional, institucionalizados o informales, abiertos a la parti-
cipacioén de organizaciones formales de la Sociedad Civil y/o de colectivos y redes sociales.

De las dos modalidades, se privilegiara la segunda por facilitar una participacion independiente.

Se tomaran en consideracién modalidades alternativas de participacion de la sociedad civil, a través de espacios
intersectoriales, independientes, de debate y propuestas (Asociacion Plan Estratégico Metropolitano de Barcelona);
y espacios mixtos donde de forma conjunta, el sector piblico, el sector empresarial y organizaciones de la
sociedad civil, definan estrategias institucionales que impacten en el desarrollo metropolitano (Consejo Directivo
del Instituto de Estudios Regionales y Metropolitanos de Barcelona).

Se reconocera la capacidad técnica de la Sociedad Civil Organizada (organizaciones formales, redes y colectivos)
para producir diagndsticos, estudios y propuestas:

Y se buscara capitalizar sus aportes:

- alos procesos de integracion metropolitana (Ex: Bogotad / Lima como vamos) ;
- al fortalecimiento de los municipios integrantes del Area Metropolitana (AM Guadalajara);

- ala promocién de una cultura de cooperacidn, inclusion, participacién.

7mo EJE DE ACCION ) ;
PENSAR Y EMPRENDER LA INTEGRACION METROPOLITANA DESDE UN ENFOQUE SISTEMICO

Se buscara actuar simultdneamente sobre: (i) Factores del entorno municipal -financieros, sociodemograficos, politicos,
econdmicos, etc., que impactan en la disposicion y decisién de los municipios para asociarse o no (Nivel micro);

(i) Factores que \mpactan directamente en la integracién metropolitana en su dimensién territorial e institucional

(Nivel meso): (i) Factores del entorno institucional nacional, internacional: politicas pUblicas, normas (Nivel macro):

y (iv) Factores societales (Nivel meta).

NIVEL META
Fomentar cambios societales:
apertura al cambio, cultura de cooperacidn

NIVEL MACRO
Crear un entorno facilitador:
politicas publicas, normas

NIVEL MESO
Generar la institucionalidad
metropolitana

FOMENTAR ;
LA PARTICIPACION

SOCIEDAD CIVIL

NIVEL MICRO

Incentivar los municipios para
cooperar e integrar
instituciones metropolitanas
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A
Aspectos relevantes

de la problematica
metropolitana

en America Latina
a traves de dos
estudios de caso:
Bogota y
Lima-Callao

Las ciudades de Bogotd y Lima conforman, con los municipios de la Sabana
y con el Callao respectivamente, dos conurbaciones que carecen, en la
actualidad, de mecanismos de gestién metropolitana que abarguen el
territorio funcional de la metrépoli. Sin embargo, ambas presentan un largo
historial de iniciativas de integracién supramunicipal o de coordinacién
interinstitucional o regional, todas infructuosas. El estudio realizado sefiala
que existen actualmente, en ambas conurbaciones, iniciativas relevantes
para el proceso de integracion metropolitana, las cuales se resumen a
continuacién:
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INICIATIVA 1 ) )
LA CREACION DEL AREA METROPOLITANA BOGOTA - SOACHA (AMBS, 2012 - 2014).

Pensada como entidad supramunicipal entre dos municipios: Bogota DC y el colindante Municipio de Soacha (tipo 2
de la tipologia de modalidades de integracién metropolitana), el AMBS se planted como un mecanismo institucional
llamado a superar los sesgos ocasionados por la concentracidn de recursos financieros en Bogota DC y enfrentar
eficazmente algunos de los problemas de gestion urbana mas apremiantes que superan los limites jurisdiccionales
de ambas entidades y reclaman por tanto una respuesta coordinada.

Entre estos destacan los problemas de seguridad ciudadana; transporte y movilidad intermunicipal; ordenamiento
territorial y gestion medioambiental; cohesion socio-espacial; suministro de servicios publicos basicos (agua,
energia, etc.).

La iniciativa de creacion del AMBS no prospero por carecer de fundamento juridico: la aprobacion de la Ley 1625
(2013) de Areas Metropolitanas, dejo sin efecto las leyes en las cuales la iniciativa descansaba originalmente y
redefinié el marco normativo que rige los procesos de creacién de areas metropolitanas para todos los municipios
del pais, salvo Bogota DC. En espera de la expedicién de una norma ad hoc, Bogotad DC no puede integrar una area
metropolitana.

Aungue los cambios en el marco normativo dejaron truncada la iniciativa antes de que se definieran la estructura
organica de la entidad y sus funciones, queda claro que el AMBS se enfocaba al sector del transporte urbano y a
ampliar la cobertura en servicios publicos basicos hacia Soacha.

En cuanto a fuentes de financiamiento del AMBS, la ley identifica cuatro fuentes de financiamiento: ingresos
tributarios, patrimoniales, por prestacion de servicios y aportaciones directas de otros niveles de gobierno. Bogota
DC hubiera aportado el 99% de los ingresos tributarios de la entidad supramunicipal.

Finalmente, en cuanto a la dimension democrat\ca de la iniciativa: la iniciativa AMBS se gesta entre decisores
politicos y, ‘al truncarse el proceso de creacion, no alcanzé a ser sometida a consulta popular, tal como previsto
originalmente.

INICIATIVA 2 ) )
LA CREACION DE LA REGION ADMINISTRATIVA DE PLANEACION ESPECIAL (RAPE, 2014).

Con la creacion de la RAPE, cinco entidades de la Region Central del pais (Bogota DC y los Departamentos

de Cundinamarca, Tolima, Boyacd y Meta) acuerdan en 2014, asociarse para aportar respuestas a diversas
problematicas regionales: la desigual capacidad financiera de las entidades: las desiguales y contradictorias
dinamicas locales de urbanizacién; las tensas relaciones de interdependencia entre Bogota y las entidades de

la regidn, en materia de seguridad alimentaria, suministro de agua, energia y materias primas; prestacion de
servicios publicos y logistica de transporte y movilidad: amenazas ambientales; y también, para ayudar a posicionar
competitivamente la Regidn Central (en torno a Bogotd) en la nueva geografia econdmica mundial.

La RAPE es una iniciativa de reforzamiento regional (tipo 4 de la tipologia de modalidades de integracién metropo-
litana) de la Regién Central (la cual concentra el 40% del PIB en 14% del territorio nacional), que se fundamenta en la
Constitucion Politica del 1991 y en Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT) nel454 de 2011.

La iniciativa propone dotar la RAPE con una estructura organica articulada en torno de tres tipos de instancias: un
Concejo Directivo (érgano ejecutivo y politico, integrado por los Gobernadores de Cundinamarca, Boyaca, Meta y
Tolima'y el Alcalde Mayor de Bogota DC); un Director Ejecutivo o Comité de Direccién (responsable de la gestion
administrativa) e instancias de concertacion.

Si bien la LOOT recomienda involucrar a la sociedad civil en los procesos de toma de decisiéon de la RAPE, la
iniciativa no preveé integrar una instancia de participacion ciudadana.

Dichos érganos de gobierno y administracién seran llamados a ejercer competencias de alcance regional en cinco
campos estratégicos: gobernanza y buen gobierno (lo cual incluye la planeacién regional y el fortalecimiento

de las capacidades gubernamentales de gestién regional); sustentabilidad eco-sistematica y manejo de riesgos;
infraestructura de transporte, logistica y servicios publicos; competitividad y proyeccién internacional; soberania,
seguridad alimentaria y economia rural.

Finalmente, en lo que se refiere a su estructura financiera, al no tener poder fiscal propio, la RAPE dependerd
exclusivamente de las transferencias de las entidades que la integran, siendo Bogota DC la principal fuente de
financiamiento de la RAPE, dada su mayor capacidad de recaudacion.
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INICIATIVA 3
LA SENTENCIA "CUENCA DEL RiO BOGOTA", UNA OPORTUNIDAD PARA AVANZAR HACIA LA GOBERNANZA
METROPOLITANA 2014

La Sentencia "Cuenca del Rio Bogota" no es precisamente una iniciativa de integracién metropolitana de
la regién conurbada de Bogot4, tanto por su territorio (la cuenca, con 10% de area urbana), como por los
municipios interesados y la problematica comun (gestion de cuenca). Sin embargo, presenta el interés de
crear condiciones para un ejercicio forzoso de articulacion, concertacién y coordinacion intermunicipal,
interinstitucional e intersectorial que implica precisamente algunos de los actores centrales de la
metropolizacion de Bogota.

Si bien la Sentencia tiene su fundamento en el grave problema ecolégico que afecta a la Cuenca del Rio
Bogota, los motivos de la propuesta son ante todo juridicos (incumplimiento de la normativa ambiental)
e institucionales (falta de una politica Unica en materia de saneamiento de la Cuenca; superposiciény
defscoord)inacién de actores contaminadores, autoridades y competencias; dispersion de recursos y
esfuerzos).

La Sentencia convoca entonces a un amplio contingente de 72 actores de los tres niveles de gobierno
(nacional, departamental y municipal) asi como del sector empresarial, para emprender el saneamiento y
recuperacién de la Cuenca en el corto plazo y asumir su gestién a més largo plazo, bajo la coordinaciéon de una
Gerencia Estratégica de Cuenca Hidrogréafica (GECH), con atribuciones en materia de informacion, planeacién,
coordinacion interinstitucional e intersectorial, gestion financiera, seguimiento y evaluaciéon de obras de
ingenieria; educacién e investigacién.

Integraran dicha instancia, dirigida por un Comité Directivo, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
el Departamento de Cundinamarca, el Distrito Capital, la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota
(EAAB), la Corporacién Autonoma Regional de Cundinamarca (CAR) y dos representantes de los 45 municipios
de la Cuenca.

La GECH, a cargo de la Gestidén Integral de la Cuenca, intervendra en las dreas de medioambiente, gestidon
técnica, desarrollo social y desarrollo econdmico. Su estructura contarad con el apoyo de tres Concejos

de Cuenca (Alta, Media y Baja), principalmente integrados por representantes de las colectividades
territoriales, servidores, organizaciones profesionales, colectividades, asociaciones de proteccién al medio
ambiente. Asimismo, un comité de verficacion dard seguimiento al cumplimiento de la sentencia, integrado
por Organizaciones de la Sociedad Civil nacionales y locales y por representantes del Estado. El sector
empresarial no queda incluido automaticamente en los érganos de gobierno y administracién de la Cuenca
con capacidad de decisién.

El Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible y la CAR-Cundinamarca son las dos instituciones
encargadas de crear la GECH, la cual se caracteriza como administracién en red (tipo 5 de la tipologia de
modalidades de integracién metropolitana).

En cuanto a estructura financiera, la Sentencia prevé la creacién de un Fondo Comun de Cofinanciamiento
(FOCOF), al cual se suma el pre-existente Fondo de Inversiones Ambientales en la Cuenca del Rio Bogota (FIAB),
a cargo de la CAR.
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INICIATIVA 4
UNA INICIATIVA RELEVANTE EN TORNO A LIMA-CALLAO: LA CREACION DE UNA AUTORIDAD METROPOLITANA
DE TRANSPORTE Y TERRITORIO (AMTT, 2013)

Con la iniciativa (actualmente en proceso de formulacién) de creacidn de una autoridad Unica, que sea responsable

del transporte y movilidad en el ambito territorial de las Municipalidades Provinciales de Lima y Callao, el Ministerio

de Transportes y Comunicaciones (MTC) busca poner fin al sistema de transporte cadtico, irracional e ineficiente del
que padece la conurbacion.

El Proyecto de Ley autoridades de transporte y territorio urbano, en el cual descansa la propuesta institucional
de creacién de la Autoridad Metropolitana de Transporte y Territorio de Lima y Callao (AMTT), plantea el
establecimiento de un Régimen Especial para la Gestidn Comun del sistema de transporte y la movilidad en el
drea metropolitana conformada por las Provincias de Lima y Callao.

Con dicha propuesta, el MTC contribuye a la integracidon metropolitana a través de una férmula de cooperacion
intermunicipal —entre los municipios provinciales de Lima y El Callao- en torno al sector transporte y movilidad (tipo
3 de la tipologia de modalidades de integracion metropolitana).

El Régimen Especial para la Gestién ComUn comprende, abarca y se integra con las siguientes materias,
subsistemas, servicios y elementos: los servicios de transporte pUblico de personas (Tren Eléctrico, Metro de
Lima, Buses, BRT); los servicios de transporte mixto (Microbuses, Transporte no motorizado, Transporte privado);
el servicio de transporte de mercancias; la circulacion y el transito urbano (la infraestructura vial en el Area
Metropolitana de Lima y Callao; los sistemas semaféricos y de sefalizacién); la seguridad y la educacion vial.

Juridicamente, la AMTT est4 concebida como un Organo Técnico Especializado adscrito al MTC, con personeria
juridica de derecho publico interno y autonomia técnica, funcional, administrativa y presupuestal. Ejerceria
funciones de planificacién (estratégica, sectorial y urbana), de regulacion (marco normativo, politicas publicas, en
particular de tarificacion) y de gestion (corredores, lineas de buses, semaforizacién, etc. de cardcter metropolitano
e inter-jurisdiccional: capacitacién, educacién y seguridad vial; informacion, relaciones interinstitucionales y
estrategia financiera institucional).
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5
Propuestas

Propuestas de accion para impulsar
la integracidon metropolitana
en la Region Conurbada de Bogota

Como lo acabamos de ver en el apartado anterior, en la actualidad desta-
can tres iniciativas de articulacién interinstitucional en la Regién Central: la
creacién del Area Metropolitana Bogoté - Soacha (AMBS), la creacién de la
Region Administrativa de Planeacién Especial (RAPE) y un proceso de arti-
culacién de actores en torno a la Cuenca del Rio Bogota, impulsado por una
Sentencia del Consejo de Estado.

Mientras la primera iniciativa, plenamente enfocada a la creacién de un
Area Metropolitana en torno a Bogotd, ha abortado en su etapa inicial por
carecer de fundamento juridico, las otras dos presentan condiciones para
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prosperar. Cierto es que no son exactamente iniciativas metropolitanas. La
RAPE es un proceso de integracion regional que supera por mucho los limi-
tes "funcionales" de la zona conurbada de Bogota DC, y la Sentencia pone
en marcha un proceso de gestién de cuenca hidrogréfica, convocando a un
conjunto de 72 actores, directa o indirectamente involucrados en la Cuenca
del Rio Bogotd, para emprender su recuperacién y echar las bases institu-
cionales para la gestién de la cuenca.

Sin embargo, ambas iniciativas pueden aportar piezas para la construc-
cion metropolitana a futuro. La RAPE contribuird con un ejercicio -e
instrumentos— de planificacion concertada entre actores clave para la
metropolizacion, definiendo lineamientos de accidén en materia de sus-
tentabilidad eco-sistémica, transporte y logistica, seguridad alimentaria,
competitividad territorial y proyeccidn internacional. La Sentencia, por
su parte, crea las condiciones para que se formule una estrategia con-
certada de saneamiento de la cuenca (en el corto plazo) y de gestion
de cuenca (en el mediano plazo) y para que, en torno a esta estrategia,
se lleve a cabo un ejercicio de coordinacién y cooperacion interins-
titucional e intersectorial que abra el camino hacia una coordinacion
supramunicipal.

Para aprovechar el potencial que ofrecen la RAPE y la Sentencia y asimismo,
aprovechar las ensefianzas proporcionadas por la tentativa de creacién del
AMBS vy las buenas practicas derivadas de los estudios de casos internacio-
nales, se recomienda emprender simultaneamente tres lineas de accidn, las
cuales se describen a continuacion.

1. Crear un entorno favorable a la implantacién de estrategias
intermunicipales, intersectoriales y/o supramunicipales.

Actuando en el nivel macro, se buscard crear un entorno normativo favora-
ble y, en particular:

> Impulsar el proceso legislativo que, como lo dispone la Ley 1625 de
Areas Metropolitanas en su articulo 39, defina las reglas especiales que
rijan la conformacién de un Area Metropolitana entre Bogotd y los munici-
pios colindantes del departamento de Cundinamarca" y dicte las normas
orgénicas para dotar a dicha Area Metropolitana de un régimen politico,
administrativo y fiscal.

> Apoyar la implantacién de las politicas de descentralizacién, regionali-
zacion y metropolizacion, delineadas en el PND 2010-2014, e impulsar la
creacioén, en el seno del poder ejecutivo, de una instancia de nivel minis-
terial con autoridad para liderar estos temas.
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Impulsar una reforma fiscal local que favorezca la autonomia financiera
de los nuevos niveles intermedios de gobierno, mediante el reforzamien-
to de incentivos fiscales, la transferencia progresiva de algunos de los
recursos municipales o ambientales, la perecuacion de las bases y tasas
del predial y del ICA entre Bogota DC y los municipios de la Sabana vy la
creacién de nuevos impuestos sectoriales.

Dado el desequilibrio entre Bogota y los municipios colindantes, en
particular en cuanto a capacidades financieras, se tomaran las necesarias
provisiones para la creacion y aplicacion de mecanismos de planeacién
concertada y de herramientas de perecuacion financiera

Asimismo, actuando, en el nivel meta, sobre factores societales, se buscara:

>

Fomentar la construccion de una identidad comun, subregional, alrededor
de un evento catalizador que movilice Bogotd y los municipios colindan-
tes (manifestaciones deportivas o culturales, construccién de equipamien-
tos emblematicas, campafas de impacto subregional, etc.).

Fomentar y alimentar la cultura del didlogo, la concertacion y la cooperacion.

Fomentar la toma de conciencia y participaciéon ciudadana, apoyando
organizaciones de la sociedad civil enfocadas en temas urbanos, como
Bogotd Cémo Vamos o Fundacién Ciudad Humana; y promoviendo su
efectiva participacién en la toma de decisiéon en asuntos municipales,
subregionales y regionales.

2. Obrar por la creacion y consolidacidn institucional,
operativa y financiera de la RAPE, por una parte;
por la implantacidn y consolidacion del andamiaje

Se buscard impulsar la dindmica de regionalizacion y fortalecer la RAPE:

>

Transfiriendo progresivamente a la RAPE determinadas competencias
departamentales en materia de ordenamiento territorial, empezando con
las competencias de planeacién.

Dotando a la RAPE con recursos humanos, técnicos, tecnolégicos y
equipos suficientes, provenientes de las Secretarias de Planeacién de los
Departamentos y del Distrito Capital.

Consolidando las fuentes de financiamiento propia de la RAPE con el fin
de dotarla con capacidad para intervenir directamente en estudios y
proyectos de infraestructura de alcance regional.
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Se buscara impulsar la dindmica de recuperacién y gestion de la Cuenca del
Rio Bogota y contribuir a su fortalecimiento institucional:

En el corto plazo

> Apoyando la conformacién del Comité Directivo del Concejo Estratégico
de la Cuenca Hidrogréafica (CECH) y la formulacién concertada de la es-
trategia de saneamiento.

> Esclareciendo el plan de financiamiento de las obras ordenadas por la Sentencia.

En el mediano plazo

> Incentivando y dando seguimiento a cada operador responsable de reali-
zar obras o intervenciones especificas para el saneamiento de la cuenca.

> Logrando la conformacion del Fondo Comin de Cofinanciamiento (FOCOF).

> Apoyando la constitucion de una instancia formal de gestién de cuenca,
auténoma, con personalidad juridica y patrimonio propio; y con compe-
tencias propias en materia de desarrollo medioambiental y desarrollo
econdmico de la cuenca.

> Disefiando un mecanismo estable y transparente de financiamiento a
largo plazo de los gastos de inversion y de funcionamiento de la instancia
de gestidn de la cuenca.

> Apoyando el disefio e implementaciéon de un plan de comunicacion,
informacion y visibilidad.

3. Crear condiciones para que los actores clave trasplanten
al ambito conurbado, las prdcticas y mecanismos de
concertacion, coordinacion y cooperacion interinstitucional
ensayadas en el marco de la RAPE y de la Cuenca

En tal sentido, se buscara:

> Derivar, adecuandolos al ambito conurbado de Bogotd DC y municipios
colindantes de la Sabana, los lineamientos de accidn de la planifica-
cién regional que resulten estratégicos para mejorar la calidad de vida
en la zona conurbada y a la vez propicien, en torno a iniciativas secto-
riales (transporte urbano, medioambiente agua, etc.) la coordinacién
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intermunicipal y/o interinstitucional y, posiblemente, la integracién
supramunicipal.

Aprovechar la oportunidad que ofrece la formulacion concertada de la
estrategia de saneamiento de la cuenca, para ayudar los actores a pasar
de la concertacion puntual en torno al proceso de formulacién de la es-
trategia a una ejecucion coordinada de esta estrategia.

Y se echard mano de una diversidad de recursos e instrumentos a disposi-
cion en el entorno institucional colombiano, para:

>

Fomentar el surgimiento y fortalecimiento de un liderazgo institucional,
con suficiente legitimidad y credibilidad para liderar y dinamizar los pro-
cesos de concertaciéon y coordinacion.

Apoyar el DNP para que de soporte a la articulacién de actores en la
Cuenca con un Contrato Plan (CP) haciendo un mix de las estructuras
institucionales propuestas por el CP y por el Sentencia.

Reforzar la capacidad institucional y disposicion a cooperar de los acto-
res clave de la cuenca mediante la prestacion de servicios de asistencia
y/0 acompafamiento técnico (AT), el establecimiento de redes de inter-
cambios de informacién, de herramientas y de experiencias nacionales e
internacionales.

Facilitar la identificacion, capitalizacion y difusién de las lecciones apren-
didas y las buenas practicas derivadas de los ejercicios de coordinacion
y cooperacion.

Apoyar el disefio e implantacion de un sistema de incentivos a la coordinacion,
tanto tradicionales (fiscales, financieros) como alternativos e innovadores.

Propuestas de accidn
para impulsar la integracion metropolitana
en la region conurbada de Lima-Callao.

El estudio de caso de Lima-Callao confirma que, bajo ciertas condiciones, la
propuesta, formulada por el Ministerio de Transporte y Comunicacién (MTC),
de creacién de una Autoridad Metropolitana de Transporte y Territorio de
Lima y Callao (AMTT), ofrece una oportunidad para impulsar una férmula de
coordinacién intermunicipal en torno al transporte y movilidad en la conur-
bacién de Lima y Callao.
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El contexto es favorable. El marco normativo da amplias facultades al MTC
para tomar la iniciativa de crear una instancia como la AMTT y asumir su di-
reccion. El MTC tiene ademas la capacidad financiera y, aunque con algunas
reservas, la capacidad técnica para concretar el proyecto. La problematica
del sector en la conurbaciéon de Lima y Callao es conocida, diagnosticada

y estudiada desde finales de los afios 80. Existen ya propuestas afinadas de
reforma y reorganizacion del sector. La sociedad civil organizada, por su
parte, esta a favor de la creacién de una autoridad técnica Unica.

El aspecto critico del asunto radica en la verticalidad de este proyecto

que interesa un territorio bajo jurisdiccidon soberana de dos municipios, los
cuales, ademas, no se coordinan entre si. El Gobierno Nacional impulsa solo
el proceso de gestacion del proyecto y acapara los puestos de poder en

la estructura organica de la AMTT. Asi planteado, el proyecto de la AMTT
entra en choque con la iniciativa que impulsa la Municipalidad Metropolitana
de Lima (MML) con el Anteproyecto de Ley Organica de Capitalidad y de
Régimen Especial de Lima Metropolitana (2013). La MML busca darse los
medios juridicos, institucionales, fiscales, financieros, para mantener el con-
trol sobre su territorio y asumir plenamente sus competencias como Civudad
Capital de la RepUbilica.

Los disensos entre los actores centrales (MTC y MML/Protransporte) no
son coyunturales ni técnicos, sino que atafien al estatuto de la MML y sus
competencias propias en un marco descentralizado. Remiten a retos de
gobernanza.

Tomadas en cuenta estas consideraciones, se recomienda tomar cinco pasos
para impulsar la integraciéon metropolitana en el conurbado de Lima y Callao.

1 En la dimensién
institucional

Apoyar la creacidn por ley (no por decreto) de la AMTT, velando por que se
revisen y adecUen previamente las propuestas de estructura organica, de
integracion de los érganos de direccién y de funcionamiento interno, a la luz

de la propuesta que defiende el Municipio Metropolitano de Lima (MML) con el
Anteproyecto de Ley Organica de Capitalidad y de Régimen Especial de Lima
Metropolitana; y que, en tal sentido, se instauren espacios y mecanismos de co-
decisién entre el MTC y las autoridades locales sin que éstas dejen de gozar del
debido poder de decisidn sobre el territorio bajo su jurisdiccidn y gestidn.

2 En la dimensién
operacional

Promover y apoyar la formulacién de un plan Unico de desarrollo del sector
transporte y movilidad para la conurbacién de Lima y Callao, que tome como
fundamentos las diferentes propuestas y los diferentes planes ya anteriormente
formulados, analizados y discutidos; y que sea concertado y acordado entre las
diferentes partes interesadas (sector pUblico central y local, la Sociedad Civil
Organizada, los usuarios del transporte, el sector empresarial, la academia).
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3

En la dimensién territorial

Registrar como base de intervencidn y cobertura de la AMTT el territorio
funcional —en materia de transporte y movilidad- que constituyen
conjuntamente la provincia constitucional de Callao y el territorio
metropolitano de Lima, sin esperar que se formalice una integracion territorial
metropolitana que abarque ambas entidades en un mismo conjunto.

L

En la dimensidn financiera

Promover la implantacidén progresiva de modalidades y mecanismos plurianuales
de co-financiamiento, en el sector transporte y movilidad, entre el Ministerio

de Transporte y Comunicacion, la Municipalidad Metropolitana de Lima y la
Municipalidad provincial de Callao, a medida que las autoridades locales vayan
fortaleciendo su base fiscal con la transferencia de competencias prevista en el
marco del proceso de descentralizacién.

5

En la dimensidn politica

Apoyar la apertura y facilitacion de un espacio de didlogo y concertacién
entre el MTC y la MML (incl. Protransporte) para afinar la propuesta de creacién
de la AMTT, delimiter los campos de competencias institucionales entre MML
(Protransporte) y la AMTT y formular una propuesta concertada en materia de
estructura organica, integracion de los 6rganos de direccion y funcionamiento
interno de la AMTT.

Mas ampliamente, apoyar la apertura y facilitacién de espacios de informacién,
anélisis y debate para afinar |la propuesta de creacién de la AMTT y el plan

de desarrollo del sector transporte y movilidad. Y, para tal fin, apoyary
acompafiar las partes interesadas (sector pUblico central y local, la Sociedad
Civil Organizada, el sector empresarial, el poder legislativo, la academia, la
cooperacién internacional) en la formulacién, implementacion y seguimiento de
una agenda comun de trabajo

27
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6

Propuestas

de accion

para fomentar
y/o consolidar
los procesos

de integracion
metropolitana

en America Latina

Se recomienda armar una estrategia de fortalecimiento metropolitano en
Ameérica Latina de caracter soft (enfocada a la gestién del conocimiento,
inversiones en saberes, saber-hacer, conocimiento, su adquisicion, difusién
e intercambio), en complemento de la ya existente estrategia hard (enfo-
cada a las inversiones en infraestructuras). Ademas de los ejes de accidn
derivados de las buenas practicas puestas en evidencia por el estudio, ya
resumidas en el apartado 4, esta estrategia contemplara lineas de accién
como las siguientes:

29
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1. Desde el Nivel micro

Privilegiar la creacién de entidades supramunicipales de tipo 2. Los procesos
de tipo 3 (cooperacién voluntaria entre municipios) son fragiles; de tipo 4
(fortalecimiento regional) abarcan una gran diversidad de territorios y actores
enfocados en una agenda regional més que metropolitana; o de tipo 5
(articulacién en red), demasiado informal.

Y, en su defecto o paralelamente, promover la conformacion de instituciones
metropolitanas sectoriales en sectores neuradlgicos (transporte, gestion del agua,
gestion de riesgos).

2. Desde el nivel meso

Crear y alimentar una caja latinoamericana de herramientas que ofrezca
instrumentos de gestidn financiera (Perecuacion, etc.): de planificacion,
programacion y presupuestacion metropolitana o regional plurianual; gestién del
territorio (contratos-plan, contratos de territorio), etc.

Para cada instrumento, la caja aportara datos relevantes respecto de su
funcionamiento, sus campos y modalidades de aplicacién, el marco normativo
correspondiente, casos de implementacidn exitosa, contactos institucionales,
Asistencia Técnica (AT) especializada.

Crear un fondo latinoamericano de gestion del conocimiento, destinado a
financiar proyectos y "acciones directas" de intercambio de experiencias,
acompanamiento tecmco twmnmg (hermanamlento) institucional, entre areas
metropolitanas del mismo pais, de la regién y a nivel internacional. Su disefio
podrd inspirarse de los sistemas de subvencion por accion de la Union Europea,
la cooperacion espariola, etc.

Crear un pool de asistencia técnica especializada, local, nacional, regional,
internacional en temas de finanzas puUblicas locales, desarrollo regional, reforma
del Estado y administracion publica, etc. Para que sea un mecanismo agil de
identificacion y contratacién de AT de corto plazo, su disefio podra inspirarse de
los sistemas de prestacion de servicios de desarrollo empresarial (bonos-pymes,
bonos de innovacion, vales tecnoldgicos)

Fomentar la creacién de mecanismos institucionales de acompafiamiento
técnico, tales como el Laboratorio Permanente Metropolitano de Ordenamiento
Territorial (Asociacién de Municipios del Valle de Abuja-AMVA, Colombia), los
Centres de Ressources-Politique de la Ville franceses, etc

3. Desde el nivel macro

Impulsar politicas gubernamentales de descentralizacion, regionalizacién y
metropolizacién mediante su registro en los planes nacionales, regionales'y
locales de desarrollo, la creacion de carteras ministeriales especificas, estrategias
de lobbying en las esferas legislativas, campafas de informacién y debates, en
particular en el marco de instancias y redes regionales (Sistema de la Integracion
Centroamericana (SICA), Mercociudades, Mercosur, Comunidad Andina (CAN);

y de las redes, asociaciones y federaciones mundiales de gobiernos locales y
alcaldes -capitulo latinoamericano, como Ciudades y Gobiernos Locales Unidos
(CLGU), etc.

Impulsar, a mediano plazo, la creacién de un Observatorio Latinoamericano de
Integracion Metropolitana.

4. Desde el nivel meta

Incentivar a los medios de comunicacién y a las organizaciones de la sociedad
civil, a llevar a cabo acciones de informacion y sensibilizacién de la sociedad
(campafias, curriculo escolar, concursos) a los retos de |la descentralizacidn,
regionalizacién y metropolizacién
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/
Conclusiones

El estudio "Fortalecimiento técnico e institucional de las areas metropolitanas
en América Latina" se aparta de los caminos mas concurridos de los estudios
de corte urbanisticos, para abordar la problematica metropolitana desde el
angulo de la gobernanza metropolitana y de los arreglos institucionales re-
queridos para impulsar la integracion metropolitana y afianzar una adecuada
gestién metropolitana.

En tal sentido, las informaciones, los conocimientos y las propuestas que

el estudio aporta para nutrir la reflexion y apuntalar la accidn, atafien sobre
todo a la gestion del conocimiento. Reclaman entonces un tipo de inversiéon
que no requiere tanto de capacidad financiera como de tiempo; liderazgo
y capacidad para encaminar procesos; credibilidad, capacidad y voluntad
para interesar y convocar una diversidad de actores -usuarios de la ciu-
dad y decisores- con el fin de construir politicas pUblicas consensuadas
que revolucionen los antiguos y ajados arreglos institucionales (verticales,
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centralizados, opacos, etc.) y generen, en apego a los cinco criterios de
buena gobernanza metropolitana que propone ONU-Hdbitat, las condicio-
nes de un modelo sostenible, equitativo, eficiente, transparente y participa-
tivo de dreas metropolitanas.
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