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Introduccion

El segundo y tercer cuarto del siglo XX conformaron un periodo de intensa urbanizacion en

Colombia. Como lo indica Palacios (2005)

[...]partiendo de niveles muy bajos, los ritmos de urbanizacién se aceleraron después de 1930 y
alcanzaron maxima velocidad entre 1950 y 1960. En 1940 ninguna ciudad llegaba al medio millén
de habitantes; en 1985 dos ciudades tenfan mas de dos millones, otras dos sobrepasaban el millén
de habitantes y ocho ciudades tenfan mds habitantes que Bogota en 1940. En menos de medio
siglo el pais abrumadoramente rural y campesino se habia transformado en ‘un pafs de ciudades’.

(P. 556)

En el caso del Valle de Aburra, el crecimiento tuvo lugar alrededor de Medellin como nucleo
principal, y de allf hacia los municipios vecinos. De acuerdo con la informacién citada por Coupé
(1996) sobre crecimiento demografico en los municipios de Colombia, entre 1910 y 1938 el
crecimiento de la poblacion de Medellin fue el cuarto entre los municipios urbanos del pafs con
una tasa de crecimiento de 82%, en esos 28 afios. En cambio, entre 1938 y 1951, Bello ocup¢ el
segundo lugar, con un crecimiento de 254%, mientras que Medellin estaba en el décimo lugar,
con un crecimiento del 138%. Entre 1951 y 1964, las tasas de crecimiento demografico de Itagti
(1° lugar, 448%), Envigado (3° lugar, 205%) y Bello (4° lugar, 203%) fueron mayores que el
crecimiento de Medellin, que no estuvo siquiera entre los primeros diez municipios en

crecimiento demografico en Colombia.

El fenémeno de la conurbacién —esto es: de la expansion de los nucleos urbanos alrededor de
un nucleo fuerte hasta eliminar las distancias entre los suelos urbanos de unos y otros
municipios— era una preocupacion significativa de los tomadores de decisiones del Valle de
Aburra a finales de la década de 1960 y principios de 1970. Para la gestiéon coordinada de los
municipios conurbados o en proceso de conurbacién se cred, en 1966, Municipios Asociados
del Valle de Aburra (MASA), inicialmente con los municipios de Barbosa, Bello, Caldas,

Copacabana, Girardota, Envigado, Itagii y Medellin, y posteriormente con la participaciéon de



los municipios de La Estrella y Sabaneta. Este conjunto de municipios conformaba parcialmente

una unidad funcional en términos socioeconémicos?,

El objeto de MASA —cuya estructura administrativa estaba conformada por una Asamblea
General, una Junta Directiva, un Comité Técnico Asesor de Planeaciéon y un Director
Ejecutivo— era “la Planeacion Integral del Valle del Aburra, la promocién y ejecucion de obras
de interés regional y demads actividades que crea convenientes”(M.A.S.A., 1969, p. 97). Las
funciones principales de esta entidad eran lograr cooperacién entre municipios, elaborar estudios
y programas y recomendarlos a los concejos municipales, asesorar la construccién de obras
municipales y gestionar la cooperaciéon para obras colectivas, y promover el desarrollo

econoémico regional.

El problema del crecimiento urbano en una escala supramunicipal no era una preocupacion
exclusiva del Valle de Aburra. La Reforma constitucional de 1968 reconoci6 este problema y
favoreci6 la asociatividad territorial para la gestion publica colectiva. Segun Jorge Restrepo

Uribe® (1973),

Cada dfa se hace mas necesaria la unién de esfuerzos para la prestacioén de servicios publicos, o
la realizacién de obras de beneficio comuin. La accién comunal, por ejemplo, consiste en que
varias personas hagan conjuntamente aquello que individualmente no es posible llevar a cabo.
(...) Con el fin de atender a la solucién de los problemas municipales en forma comunitaria, la
reforma constitucional de 1968 autoriza en su articulo 198 la formaciéon de asociaciones de
municipios, que pueden considerarse como la accién comunal municipal, pues ellas consisten en
la unién de varios municipios para solucionar problemas comunes, que setfan dificiles de resolver
individualmente, dicho articulo también autoriza la clasificaciéon de los municipios y las areas

metropolitanas (...) (P. I).

La conformaciéon de Bogota como Distrito Especial mediante la anexiéon de varios municipios,

entre 1954 y 1955, durante el gobierno militar de Gustavo Rojas Pinilla, fue vista como un

2 De acuerdo con Coupé (1996), y con lo que puede inferirse de las cifras de poblacion del censo 2005, los
municipios de Bello, Itaglii y Envigado tenfan crecimientos significativos en el tercer cuarto del siglo XX, pero
Copacabana, Girardota, Barbosa, Caldas, La Estrella y, a partir de su ereccién como municipio, Sabaneta, no tenfan
la misma dinamica.

3 Restrepo Uribe fue director del Instituto para el desarrollo de Antioquia IDEA y de Municipios Asociados del
Valle de Aburra.
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ejemplo de soluciéon de estas problematicas. Los representantes a la Camara por Antioquia:
Fernando Prado Quintana, Humberto Sierra Sierra y Anibal Arcila Arcila, en la exposicion de

motivos de un proyecto de ley presentado en 1973, afirman que:

La creacién del Distrito Especial de Bogota puede considerarse como una forma de gobierno
dentro de esta modalidad y unica en su clase en nuestro pafs; su organizacién sélo fue posible a
pesar de infructuosos intentos anteriores durante un gobierno militar; contemplé la anexion
territorial, administrativa y politica de los distritos vecinos a la ciudad mayor y le amplié las
facultades legales de cardcter impositivo. (...) La nueva concepcién administrativa de la ciudad-
regién originada por la excesiva concentracién urbana que genera el avance industrial y las
migraciones del campo a la ciudad, hace necesaria la bisqueda de soluciones que permitan la
planificacién de servicios y la atencién de necesidades intermunicipales dentro de una gran zona

de influencia (Pardo Quintana, Sierra Sierra, & Arcila Arcila, 1973, p. 17).

A pesar de ser este el objetivo de MASA como asociacion de municipios, cuando esta inicié su
actividad de planificacién y coordinacién se enfrentd a dos problemas en el marco institucional
entonces vigente: las competencias atribuidas a los departamentos y la conjunciéon de la
autonomia municipal, las caracteristicas de la politica local y las deficiencias fiscales de los
municipios. Con respecto a lo primero, Restrepo Uribe (1969) afirmé que, cuando se queria
realizar el primer plan de desarrollo estratégico para el Valle de Aburra por parte de MASA, el

gobierno departamental

Considerd que esas obras las debia hacer la Planeacién de Antioquia y entrd en contacto con la
Nacional para que los fondos que iban a dar como aporte a M.A.S.A, mas bien fueran entregados
al Departamento. Igualmente, el Sefior Gobernador manifesté que los fondos destinados por la

Asamblea para Municipios Asociados setfan trasladados a la Planeacién Departamental, ya que

ella iba a desarrollar dicha labor (P. 91).
Con respecto a lo segundo, el representante a la Camara Arturo Berrio afirmaba que:

Se parte del supuesto, que es veridico, de que la mayoria de los municipios colombianos carece
no so6lo de capacidad econémica sino de los recursos humanos y técnicos necesarios para una
acertada planeacion y ejecucion de sus obras y planes de desarrollo; de que el lugarefiismo y los
intereses egoistas constituyen, a veces, obstaculos insalvables para la oportuna y correcta solucién

de los problemas que afectan o interesan a varios distritos (Bertio, 1969, p. 1).
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Como una solucién a este problema en el Valle de Aburra se cred, en 1981, el Area Metropolitana
del Valle de Aburra, en donde participaron todos los municipios de MASA, salvo Envigado, con
un objetivo y unas funciones muy parecidas a las de MASA, pero con una gobernanza distinta y

mayores competencias y capacidades administrativas y financieras.

El primer Plan de Desarrollo Metropolitano fue publicado oficialmente en 1985 por el Area
Metropolitana, y esa entidad se propuso ponerlo en practica desde su publicaciéon. Tanto la
normativa relativa a la politica local en Colombia y a las asociaciones territoriales como la
estructura, funciones y capacidades del Area Metropolitana del Valle de Aburra cambiaron
considerablemente entre 1981 y 2015. A diferencia de MASA, que perdié importancia como
organizacion en la gestion del desarrollo regional debido al retiro de la mayoria de sus miembros?,
el Area Metropolitana ha aumentado sus funciones y ha fortalecido mucho sus capacidades
administrativas desde su fundacion. Sin embargo, la entidad sigue enfrentandose a problemas

similares, tanto en el sentido de las relaciones hotizontales como en el de las relaciones verticales.

Manuel Vallejo, urbanista y miembro del Consejo Territorial de Planeacion de Medellin,

aseguraba en 2016 que:

Los alcaldes tienen un voto programatico, y puede que las directrices del nivel metropolitano
existan, pero el orden de prioridades para el corto, mediano y largo plazo, muchas veces se
invierte porque estas prioridades estin sometidas a un voto programatico y a la iniciativa de un
alcalde. En ese sentido, uno ve que cada municipio tiene un Consejo Territorial de Planeacién
que mira unicamente su territorio, pero no el resto del territorio que esta conurbado. ¢Por qué?
Porque el marco legal, y las autonomias que se imponen a los municipios se evidencian en la
forma de ocupar los territorios. Entonces, lo que para unos es prioritario puede que para otros

ni siquiera tenga importancia (Medellin Cémo Vamos, 2016b, p. 17).

Mientras tanto, Jorge Pérez, exdirector de Planeaciéon Metropolitana del Area Metropolitana del

Valle de Aburra y exdirector de la oficina de Planeacién Municipal de Medellin, afirmaba:

4 Municipios Asociados del Valle de Aburra sigue funcionando como entidad administrativa. Sin embargo, el
nimero de sus miembros se redujo a tres: Barbosa, Envigado e Itagii. Actualmente no se dispone de informacion
adecuada sobre la gestion de la entidad, mas alld de informacion financiera recabada en el Consolidador de Hacienda
e Informacién Pablica de la Contadurfa General de la Nacion.

12



¢qué hacemos? Una gran caja menor para hacerles obras a los municipios y los alcaldes matados,
porque hay municipios que tienen mis inversién en su municipio de la mano del Area
Metropolitana que de su propia capacidad municipal. (...) Entonces, el asunto del Area es,
primero, que no se usa para lo que es y, segundo, que es una caja menor muy interesante para
repartitle cosas a los municipios y, tercero, entre los doscientos mil problemas que tiene un
alcalde de Medellin que son reales y muy dificiles, el Area Metropolitana es mejor que no sutja y

que el director se desencarte como pueda, entonces eso es asi (...)

La Gobernacién de Antioquia hace afios decidié que como Medellin y el Area Metropolitana
tienen mas o menos capacidades y los municipios del departamento tienen tantas dificultades,

“deje eso asi y yo me encargo del resto”, entonces aqui lo que hay es un problema muy severo
Yy > y y

(Medellin Cémo Vamos, 2016b, p. 20) .

A partir de estas afirmaciones, surge la siguiente pregunta: ;JPor qué, después de tantos cambios

institucionales que ha tenido el pafs en las dltimas tres décadas con respecto a la politica local,

una organizacioén para la coordinacion del desarrollo regional, aunque sigue vigente, recoge las

mismas dudas que se plantearon en su constitucion y antecedentes? El presente trabajo busca

responder a esta pregunta; y se ha planteado como objetivo general indagar por qué la

gobernanza del Valle de Aburra se ha mantenido tal que las posibilidades de mejora reconocidas

en el inicio del Area Metropolitana del Valle de Aburra sean las mismas de 2016.

Los objetivos especificos del trabajo son:

1.

Caracterizar el Area Metropolitana del Valle de Aburrd como arena de accién para el
desarrollo regional en el periodo 1981-2015.

Identificar las principales estrategias compartidas, reglas y normas que determinan la
gobernanza del Area Metropolitana del Valle de Aburra en distintos sub-periodos dentro
del periodo de estudio.

Identificar los efectos de los cambios institucionales en la evolucién del Area

Metropolitana del Valle de Aburrd como arena de accion en el perfodo sefialado.

El marco analitico escogido para la realizacién de esta investigacion es el Analisis y Desarrollo

Institucional, por lo cual este trabajo presta especial atencién a las instituciones, como

determinantes del comportamiento individual o colectivo, como se explicara en la descripcion
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del marco analitico. Las instituciones son vistas en esta investigaciéon en dos direcciones: desde
su diversidad, como estrategias compartidas, normas y reglas, y desde su comportamiento en el

tiempo, es decir, desde la perspectiva de la estabilidad, el cambio y la dependencia de la senda.
En esa medida, esta investigacion parte de dos hipotesis de trabajo:

1. Las estrategias compartidas, normas y reglas vigentes en cada momento en la Junta
Metropolitana no favorecieron cambios reales en la arena de accién que se orientaran a la
cooperacién alrededor del desarrollo regional.

2. El cambio institucional, tanto exdgeno como enddgeno, no contrarrest6 el fenémeno de
dependencia de la senda para la gobernanza metropolitana, impidiendo la resolucion de los

problemas de cooperacién para el desarrollo regional.

El trabajo esta estructurado en cinco capitulos, ademas de esta introduccién y las conclusiones.
El primer capitulo presenta una descripcion de las principales corrientes analiticas en materia de
gobernanza metropolitana, tanto desde el punto de vista histérico como desde la perspectiva
tedrico-metodoldgica, con el objetivo de definir adecuadamente qué se entiende por gobernanza
metropolitana y cual es el papel, dentro de esta gobernanza, de la diada fragmentacion-

consolidacién.

El segundo describe los conceptos esenciales. Primero se describen los conceptos basicos del
nuevo institucionalismo econémico en Ciencia Politica, corriente a la cual pertenecen los trabajos
de la Escuela de Bloomington, que constituyen el marco analitico del presente estudio. Después,
buscando claridad, pero sin pretensién de exhaustividad en la mencién de los potenciales
conceptos utilizables, este capitulo justifica la utilizaciéon de los conceptos centrales y auxiliares
de este estudio con relacion a otros, tutiles desde otras perspectivas para el abordaje del mismo

fenoémeno.

El tercer y cuarto capitulo se encargan, respectivamente, de describir el Marco de Analisis y
Desarrollo Institucional, que es la base de la presente investigacion; y la ruta metodologica del
estudio, que se describe como un estudio de caso con una metodologia analitica mixta,

principalmente cualitativa, a partir de evidencia documental y entrevistas a profundidad.
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El quinto capitulo, por su parte, presenta los resultados de la investigacién en cuatro periodos:
entre 1985 y 1988, uno de monocentricidad en busca de cohesion, donde las reglas exdgenas
permitian la construccién de un sujeto colectivo para el desarrollo regional, que se construia
lentamente. Entre 1988 y 1994, uno de monocentricidad fragmentada, donde las reglas ex6genas
que regulaban la gobernanza del desarrollo regional impedian dicha construccion. Entre 1994 y
2010, uno de policentricidad fragmentada con cambios de nivel endégenos, donde los actores
aprendieron a convivir para la gestion del desarrollo regional pero no llegaron a la construccioén
de un sujeto colectivo. Entre 2010 y 2015, finalmente, una etapa de cambios institucionales
exdgenos sin mayores consecuencias sobre la gobernanza regional. Finalmente, mediante una
exposicion grafica y un analisis de regresion, se contrastan los hallazgos de las otras secciones.

Finalmente se exhibe las conclusiones del trabajo.
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1. Estudios sobre gobernanza metropolitana: revision de la literatura

La gobernanza metropolitana ha sido objeto de estudio de los estudios politicos desde principios
del siglo XX (Savitch & Vogel, 2009), lo que ha permitido la acumulacién de un acervo
importante de literatura al respecto. Sin animo de hacer una presentacién exhaustiva de los
estudios en la materia, este capitulo procura definir el concepto de area metropolitana, y las
principales corrientes teéricas y metodologicas que se han ocupado de estudiar su gobernanza,
como una conducta de entrada para el siguiente capitulo, en el cual se profundizara en el enfoque

particular de esta investigacion.

Un area metropolitana es un espacio en el cual “aglomeraciones urbanas complejas
(conformadas por distintas unidades territoriales administrativas) constituyen una unidad
(compleja y coordinada) de funcionamiento y gestiéon”(Rodriguez & Oviedo, 2001, p. 7)°. En esa
medida, el problema de investigaciéon al cual se enfrentan los estudiosos de la gobernanza
metropolitana es el de la presencia de una jurisdiccién fragmentada en un area con las
caracteristicas de una unica region en términos sociales y econémicos. De acuerdo con Savitch

y Vogel (2009),

[...] la fragmentacién del gobierno local lleva a servicios publicos ineficientes e inefectivos. La
fragmentacién divide la metrépolis, que es una unica comunidad econémica y social. Como
consecuencia, hay una gran desigualdad en la distribucion y financiacién de servicios puablicos,
problemas coordinando los servicios, y una inhabilidad para enfrentar problemas regionales (P.

107).

1.1. Principales corrientes tedricas en el estudio de la gobernanza metropolitana
Los estudios sobre gobernanza metropolitana han sido parte de la agenda de investigacion de
los estudios politicos desde principios del siglo XX, agrupados bajo una categoria denominada
regionalismo en politica urbana (Savitch & Vogel, 2009), y en cuatro escuelas caracterizadas por su

otientacion normativa, es decir, por la promocién de un modelo de gobernanza como el mas

5> Klink (2005) y Rodriguez y Oviedo (2001) definen las 4reas metropolitanas en términos demograficos o
economicos, a partit del concepto de metrépolis, de acuerdo con el cual las dreas metropolitanas se derivan de la
expansién urbana alrededor de una gran ciudad matriz que concentra la mayor cantidad de poblaciéon y de
actividades econémicas. Sin embargo, ambos documentos coinciden en el hecho de que lo que une las definiciones
demograficas y econémicas es la fragmentacién jurisdiccional en un territorio que conforma una unidad
socioeconémica. Esta definicién amplia es la que se utiliza en el presente trabajo.
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indicado (Tomas, 2012). Estas escuelas son la del reformismo o el gobierno metropolitano, la de
la eleccion publica, la del nuevo regionalismo y la de la reterritorializacion/reescalizacion del
Estado (Savitch & Vogel, 2009; Tomas, 2012). Desde el punto de vista académico, mientras que
las dos primeras escuelas tienen su origen y desarrollo en los estudios politicos norteamericanos’,
las dos posteriores han tenido desarrollos tanto en Norteamérica como en Europa y, en menor

medida, en América Latina’.

La primera de estas escuelas propone como soluciéon al problema de la fragmentacion la
consolidacién del gobierno metropolitano bajo una sola autoridad. Esta perspectiva llevé a la
consolidacion regional de algunas ciudades en Estados Unidos, como Nueva Orleans en 1805,
Filadelfia en 1854, San Francisco en 1856 y Nueva York en 1898 (Savitch & Vogel, 2009, p. 107).
El gobierno adecuado de un area metropolitana de acuerdo con esta escuela se corresponde con
lo que Rodriguez y Oviedo (2001)* denominan modelo supramunicipal, que consiste en la creacion
de un nivel de gobierno supramunicipal que cuenta con un alcalde y un concejo metropolitanos
elegidos directamente, con recursos propios y con competencias supramunicipales (Rodriguez

& Oviedo, 2001).

A pesar de que el auge en la administracién publica norteamericana de la corriente del gobierno
metropolitano tuvo lugar principalmente en el primer cuarto del siglo XX, y de que
posteriormente el debate, dentro de la Ciencia Politica norteamericana, sobre gobernanza
metropolitana fue compartido por partidarios de la integracion y partidarios de la cooperacion
de autoridades fragmentadas (ver, por ejemplo, Jones (1957) y Ostrom ez al. (1961)), existia una
agenda de consolidaciéon metropolitana, bien fuera integral o por funciones, que fue acogida en

distintos lugares del mundo a lo largo del siglo XX.

Rodriguez y Oviedo (2001) mencionan, en ese sentido, los casos de Greater London Council en

1965 como wuna autoridad metropolitana con elecciones populares y competencias

¢ Ver, por ejemplo, Self (1982), Barlow (1991), o Keating (1995), citados en Savitch y Vogel (2009), para el primer
caso, y Ostrom et al (1961) y Feiock (2007, 2013) para el segundo caso.

7 Algunos exponentes del nuevo regionalismo son Oakerson y Parks(2006), mientras que el trabajo relacionado con
la reescalizacién y reterritorializacion del Estado puede evidenciarse en Brenner (2004) o en Lefevre (2005, 2010) y
algunas de sus ideas principales en el concepto de ciudades globales de Sassen (2005).

8 Aunque Rodriguez y Oviedo (2001) resaltan varios modelos organizativos para las Areas Metropolitanas,
sobrepasando la division en cuatro escuelas propuesta por Savitch y Vogel (2009), para fines de simplicidad y de
utilidad para el presente trabajo, se conservara la taxonomia propuesta por estos ultimos autores.
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supramunicipales, con una renovacion institucional en 2000, asi como la de Metro Toronto, una
municipalidad metropolitana que surgié en 1953 “con el objetivo de hacerse cargo de los
problemas de deficiencia de los servicios sociales y de la falta de coordinacién en el proceso de
extension fisica y territorial de la ciudad” (Rodriguez & Oviedo, 2001, p. 7). Otros casos
supramunicipales son los de la Comunidad Auténoma de Madrid, la Asociacién Regional de

Stuttgart y el Distrito Metropolitano de Portland (Lefévre, 2005).

En América Latina, el modelo supramunicipal ha sido aplicado en las ciudades de Quito, Caracas
y Bogota. En los casos de Quito y Caracas, los distritos metropolitanos centralizados fueron
creados por reformas constitucionales en los afios 1993 y 1999, respectivamente (Klink, 2005),
mientras que el distrito de Bogotd’, mucho mis antiguo y coherente con la agenda de
consolidacién de algunas ciudades norteamericanas mencionada en Savitch y Vogel (2009), se
cre6 en 1954 mediante el Decreto 3640 en el perfodo de Gustavo Rojas Pinilla, con la agregacion
de municipios, bajo la figura de localidades, en un distrito que los aglomeraba, con un alcalde y

un concejo municipal elegidos popularmente.

La perspectiva de la centralizacion tiene diversas criticas, especialmente desde el punto de vista
de la eleccion publica, en el sentido en que los gobiernos centralizados pueden descuidar la
atencion de problemas locales por atender problemas metropolitanos, a la vez que disminuyen
la democratizacién de la toma de decisiones (Savitch & Vogel, 2009; Tomas, 2012). Esta critica
puede observarse en los comentarios de Klink (2005) al modelo de gobernanza metropolitana

de Bogota.

La segunda escuela es la de la Eleccion Puablica, que defiende la fragmentaciéon por encima de la
consolidacion. Esta escuela justifica la preferencia por gobiernos fragmentados en lugar de uno
central a partir de la idea de que la competencia por los impuestos generard mejoras en la calidad
de vida de los individuos y de que los acuerdos entre localidades generan mas incentivos al
compromiso entre localidades para la prestacion eficaz y eficiente de servicios publicos (Savitch

& Vogel, 2009). Uno de los articulos clasicos de esta escuela es el de Ostrom, Tiebout y Warren

9 Klink (2005) comete una imprecision en la caracterizacion del distrito de Bogota. Sin embargo, como se explica
en el cuerpo del texto, Bogota si fue declarada como distrito con la idea de consolidar municipalidades que
fragmentaban administrativamente una unidad socioeconémica funcional.
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(1961). Sobre la centralizacién en oposicion a los acuerdos bilaterales o multilaterales no

impuestos, los autores afirman que

Irénica, pero légicamente, este esfuerzo por evitar el recurso a los conflictos, y la consecuente
centralizacion de la toma de decisiones, tiende también a reducir la autonomia local o el grado
de independencia ejercida por los gobiernos locales. La presiéon por un acuerdo en una
aproximaciéon comun [bilateral o multilateral, no centralizada] a algin problema metropolitano
limita las decisiones posibles para cualquier gobierno local. Sin embargo, este rango de decisiones
puede incluso ser mayor que el que resultaria del establecimiento de una autoridad central. La
negociacion entre agencias independientes permite el uso de veto ante una posicién inaceptable

(P. 842).

La perspectiva de la Eleccion Publica defiende la fragmentacion bajo el supuesto de que las
unidades administrativas encontraran los mecanismos adecuados para prestar de manera

eficiente y eficaz los servicios publicos cooperando.
En términos de Klink (2005),

[-..] de acuerdo con la teorfa de la eleccion social, las estructuras mas pequefias, y fragmentadas
para la gobernabilidad metropolitana, son mas eficaces, ya que estimulan la competencia entre
los territorios locales. Este es un mecanismo que obligara a sus gobiernos a ofrecer la mejor
combinacién de impuestos y servicios, y también a ajustar esta combinacién de una manera
flexible para satisfacer las preferencias de las comunidades y de los ciudadanos. Ademas, las
estructuras urbanas consolidadas probablemente originarfan mayores costos asociados con
grandes estructuras burocraticas. Por dltimo, dichas estructuras obtienen una puntuacién menor
en cuanto a accesibilidad, rendicién de cuentas y flexibilidad, dado que tenderfan a aumentar la
distancia entre los politicos y los ciudadanos. Ademis, las mas grandes tendrian dificultades para

responder rapidamente ante los cambios en la demanda de las circunscripciones locales (P. 140)

Para Savitch y Vogel (2009), Los Angeles, St. Louis y Pittsburgh son tres ejemplos de areas
metropolitanas en Estados Unidos que funcionan bajo estos parametros. Otros casos, son las

ciudades italianas antes de 1990 (Jouve & Lefevre, 2006), muchas de las areas metropolitanas en

los Estados Unidos (Klink, 2005)

Las criticas de la escuela de la Eleccién Publica estan orientadas a que en la realidad las

condiciones hipotéticas del modelo propuesto no necesariamente se cumplen. Savitch y Vogel
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(2009), citando a Downs (1994), afirman que los municipios periféricos tienen incentivos para
regular la entrada de familias en ciertas condiciones y asi agravar las condiciones de desigualdad.
Adicionalmente, que el supuesto de la libre movilidad de personas de acuerdo con las
condiciones de las politicas publicas no se cumple o, en términos de Zimmerman (2012) “En las
areas metropolitanas, la eleccién “publica’ solo va a ciertos publicos -a los que pueden escoger
vivir en los suburbios- que usualmente practican un tipo de ocupacion “exclusionario”, y no a
los residentes de la ciudad”(P.5). Ademas, en las metrépolis fragmentadas “la cooperacion
metropolitana, cuando ocurre, tiende a ser débil y a estar limitada a asuntos no controversiales”

(Savitch & Vogel, 2009, p. 112).

Como respuesta para solucionar estas criticas, y contrarrestando al wigjo regionalismo de los

reformistas, surge el nuevo regionalismo. De acuerdo con Tomas (2012),

En contraste con los enfoques previos centristas y policentristas, los regionalistas afirman que
existen intereses comunes entre las ciudades centrales y los suburbios, tales como el transporte
publico (Otfield, 1997). Para esos autores, las dreas metropolitanas estin hechas de
municipalidades independientes y otros actores publicos y privados que deben cooperar para
enfrentar problemas comunes (Wallis, 1994). En lugar de crear grandes gobiernos, arreglos
flexibles que incluyen una pluralidad de actores son la mejor manera de promover competitividad

econémica y enfrentar las desigualdades sociales y la expansiéon urbana (P. 550).

El nuevo regionalismo es una reformulacién de los conceptos de la eleccion racional, que incluye
algun grado de centralizaciéon o, cuando menos, de consenso regional para la gestion
metropolitana. El supuesto esencial es la necesidad de un sistema de gobernanza metropolitana
que reconozca la ciudad-regiéon como el objeto de la administraciéon publica, trascendiendo las
realidades locales, y generando acuerdos en multiples escalas entre actores publicos y privados.
Citando a Savitch y Vogel (2009), estos académicos, en lugar de hablar de gobierno

metropolitano como los reformistas centralizadores,

[...] hablan de gobernanza, lo que atafie a las redes informales horizontales, y estain mas ocupados
reduciendo las disparidades entre la ciudad central y sus suburbios. Muchos de estos estudios
son agrupados bajo el nombre de “nuevo regionalismo”, reflejando el desarrollo de un nuevo
paradigma de gobernanza metropolitana y un creciente consenso entre seguidores de la Eleccién

Publica y el gobierno metropolitano. (Savitch & Vogel, 2009, p. 112)

20



Klink (2005) menciona dentro de esta categoria el caso de Portland en Estados Unidos. Por su
parte, para Lefevre (2010), algunos casos de cooperacion que pueden enmarcarse en esta forma
de gobierno son Barcelona, Bilbao, Bolofia, Florencia, Turin y Venecia. De acuerdo con Lefevre
(2010), los procesos llevados a cabo a partir de la abolicién de autoridades metropolitanas en
Europa “buscaban el establecimiento de formas metropolitanas de gobierno a partir de
complejos procesos de construcciéon de coaliciones y elaboraciéon de proyectos mediante
instrumentos y arreglos especificos”(Lefevre, 2010, p. 632), con un énfasis especial en la

planeacion estratégica, y teniendo como casos emblematicos a Barcelona y Turin.

La cuarta escuela es la de la re-escalizacion y la reterritorializacién. Al igual que desde la
perspectiva del reformismo, el nuevo regionalismo y -en cierta medida- la Eleccion Publica, en
el caso del re-escalizacion y la reterritorializacion la solucion a las ineficiencias e inequidades del
gobierno metropolitano es la transformacion y fortalecimiento de las instituciones de gobierno,
representadas en acuerdos entre entidades administrativas o entre privados y publicos. De igual
forma que sucedi6 con los enfoques previos, la perspectiva del re-escalizaciéon y la
reterritorializacion se considera a si misma en una etapa evolutiva posterior con respecto a la

perspectiva anterior, es decir, al nuevo regionalismo (Savitch & Vogel, 2009).

De acuerdo con Neil Brenner, uno de los principales autores de esta escuela, con la globalizacion
el Estado asume nuevas dimensiones, desplazandose a escenarios locales, en lo que él denomina
nuevos espacios estatales. Estos nuevos espacios surgen en la confluencia de los fenémenos de
globalizaciéon y transformacion de la gobernanza urbana. En primer lugar, la globalizacion
concentra la dindmica econémica en zonas urbanas interconectadas, y determina las politicas
publicas de desarrollo econémico al fortalecimiento de la competitividad de dichas zonas

urbanas.

En segundo lugar, de acuerdo con Brenner (2004), “en la medida en que el proceso de
urbanizaciéon se desenvuelve, la matriz institucional-territorial de la gobernanza urbana se
restructura continuamente, generalmente trayendo consigo cambios mas amplios en las
geografias de la regulacion estatal, tanto dentro como mas alld de la escala urbana”(Brenner,
2004, p. 457). Para el autor, partir de la década de 1980, las estrategias de glocalizacion del espacio

estatal, evidenciadas en la concentraciéon de capacidades econémicas y, posteriormente, la
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consideracion de espacios geograficos mas amplios -areas metropolitanas- como lugares para el
desarrollo econémico competitivo produjeron cambios en dos direcciones en europa occidental

en la restructuracion espacial del Estado: la re-territorializacion y la re-escalizacion.
La re-territorializacién considera que

[...] la organizacién, sentido y funciones de las fronteras territoriales del Estado estan siendo
reexaminadas. Las fronteras ya no solo son entendidas como meros demarcadores nacionales de
soberanfas estatal. En su lugar, estan siendo analizados como practicas semidticas y politico-
econémicas multidimensionales a través de las cuales el poder estatal es articulado y contestado

en un rango de escalas geograficas y sitios institucionales (Brenner 2004, 449).
Por su parte, la re-escalizacién considera procesos

[...] a través de los cuales jerarquias nuevas y multiescalares de organizacion institucional estatal,
autoridad politica y conflictos regulatorios son generados. De acuerdo con ello, la organizacion
escalar del poder estatal no es ya entendida como una estructura de fondo predeterminada, sino
que, cada vez mas, es tenida en cuenta como una dimensién constitutiva, contestada y, en
consecuencia, potencialmente maleable, de los procesos politico-econémicos (Brenner 2004,

450).

Asi, mientras que la re-territorializacion representa una transformacién del Estado en las

)
ciudades, es decir, el hecho de que el Estado adopta una forma particular en los espacios urbanos,
principalmente encaminada al fortalecimiento de su competitividad econémica bajo el supuesto
de que determina la competitividad econémica del Estado en su conjunto, la re-escalizacion del
Estado se refiere a que las decisiones politicas son tomadas en distintas escalas, inferiores

geograficamente a la del Estado Nacion, que son auténomas y tienen suficientes capacidades de

gestion.

Mientras que Brenner (2004) analiza la transformacion del Estado en los espacios locales desde
una perspectiva arriba-abajo, es decir, desde el Estado hacia los espacios urbanos, Sassen, (2005)
mediante el concepto de ciudad global, afirma que la transformacién de la economia hacia una
con mayor liquidez y movilidad del capital, y mayormente basada en las tecnologfas de la
informacién, produce la transformacion del anterior sistema inter-estatal de articulacion entre

estados nacionales a un sistema de mercados globales, desregulacion y privatizacion, en el cual
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los territorios estratégicos no son ya los estados nacionales sino las ciudades, a las que llama
cindades globales o cindades-region globales. De acuerdo con esta autora, ejemplos de estas ciudades
son los grandes centros internacionales y financieros, tales como Nueva York, Londres, Tokio,
Paris, Frankfurt, Zurich, Amsterdam, los Angeles, Sydney, Hong Kong, y, en América Latina,
Sao Paulo o Ciudad de México (Sassen, 2005, p. 37).

Los estudios sobre gestion publica en el nivel metropolitano suelen ser estudios comparados
como los contenidos en Rojas e 2/ (2005), quienes mencionan en perspectiva comparada el caso
de Bogota dentro del conjunto de ciudades latinoamericanas, o el de Rodriguez y Oviedo (2001)
en el mismo sentido. Sin embargo, existen muchos trabajos que relacionan la urbanizacién con
problemas asociados a la administraciéon publica sin necesariamente encargarse tedricamente de

la dicotomia centralizacion/descentralizacion.

En Colombia, a partir del crecimiento urbano del tercer cuarto del siglo XX comenzé a
estudiarse mas en detalle el problema de la urbanizacion y, a partir de la reforma urbana de la
década del ochenta, su relacién con la gestion publica. Revisiones como la de Palacios (2005)
desde el punto de vista socioeconémico para las ciudades colombianas en general, las de
Hernandez (2001b) con respecto a las reformas orientadas a la descentralizacién o las de Coupé
(1987, 1996) para la reforma urbana en el ambito metropolitano del Valle de Aburra y el

crecimiento urbano informal en Medellin, respectivamente, son algunos ejemplos.

Otros estudios sobre politica urbana, especificamente en Medellin que no incluyen al
regionalismo pero que resultan utiles para la comprension de la politica metropolitana, son los
de Franco (2005, 2000), Leyva (n.d., 2010, 2014) y Restrepo (2011), entre otros, que permiten
relacionar las caracteristicas de la élite politica local con los cambios institucionales derivados de

la urbanizacién y la descentralizacion politica, fiscal y administrativa en el pafs.

Puntualmente referidos al tema metropolitano en Colombia, pueden citarse los trabajos de
Covilla (2010), Carriéon (2009), Bustamante (2014) y Roldan (2017) desde el punto de vista
normativo para la atencién del fenémeno metropolitano en Colombia, el Sistema de Ciudades
del Departamento Nacional de Planeacion, que observa y caracteriza las aglomeraciones urbanas
desde la perspectiva de una unidad funcional en términos econémicos (Departamento Nacional

de Planeacion, 2012), o el del Observatorio de Gobierno Urbano de la Universidad Nacional,
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que describe en términos generales la jurisdicciéon metropolitana en Colombia (2016), y, para
Medellin, el de Alvarez (2011), que constituye una aproximacién al problema de la gestién
metropolitana complementaria a la que se presenta en este trabajo y que sera usado en la

referencia a la fragmentacion del sistema politico.

1.2. Enfoques teéricos-metodologicos: revision general
Los estudios sobre gobernanza metropolitana tienen en comun su objeto, en la medida en que
todos se refieren a las formas de organizacion de la administracion publica en relacién con la
prestacion eficaz y eficiente de servicios publicos, en ocasiones con animo descriptivo, y en otras
con un animo prescriptivo. Sin embargo, la aproximacion teérico-metodoldgica al este objeto
comun no es uniforme, ni hay un enfoque claramente dominante. En su lugar, pueden destacarse
dos lineas tedricas amplias. Una que se preocupa solamente por la gobernanza" de las metrépolis
como situaciones de accién colectiva, entendida como las relaciones de las administraciones
locales entre si y con otras agencias tomadoras de decisiones, y, en consecuencia, por sus
determinantes, y otra que se preocupa, ademas, por la gobernabilidad metropolitana, entendida
como la fuerza del vinculo entre accién gubernamental y resultado en el entorno metropolitano.
Este enfoque, en consecuencia, se preocupa por cuestiones como la legitimidad del gobierno
metropolitano o la existencia de una ciudadania metropolitana, ademas de las relaciones

intergubemamentales“.

En el primer grupo se encuentran los enfoques tedrico-metodolégicos que parten del marco
analitico de la eleccién racional, algunos tomando los marcos institucionales como dados en el
momento del analisis, y otros considerando el poder de los actores para generar cambios
institucionales. Los estudios del primer grupo, en consecuencia, consideran a los gobiernos
municipales como individuos que toman decisiones maximizando su propia utilidad que se
enfrentan a restricciones. Este enfoque puede observarse en trabajos como el de Feiock (2007)
o el de Steinacker (2004). Otras perspectivas, mas cercanas al neoinstitucionalismo, combinan el
analisis de eleccion racional con el analisis de las reglas formales y de la forma como se

institucionalizan mecanismos de relacién entre actores para la gestion metropolitana. Tal es el

10 Ta division entre gobernabilidad y gobernanza realizada en este punto es introductoria y tiene fines meramente
ilustrativos. Un mayor desarrollo de los conceptos tendra lugar mas adelante.
11 Ta divisién en dos grupos de las posturas teérico-metodoldgicas es un desarrollo propio.
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caso de Feiock (2013), del enfoque de costos de transacciéon de Lowery (2000) y de trabajos
contemporaneos de exponentes de la escuela de Bloomington como Oakerson,(2002) u

Oakerson y Parks (2000).

Dos ejemplos adicionales, dentro de este grupo institucional, mas orientado al analisis de las
instituciones que al analisis desde la perspectiva de la eleccion racional, son la perspectiva de
Schipper y Gerrits (2014), de coevolucién institucional, y la de Tomas (2012). La primera se
preocupa por las relaciones reciprocas entre la forma de gestionar los municipios y la posibilidad
de crear distintos mecanismos de gobernanza, es decir, por cémo las instituciones que ordenan
a los municipios como organizaciéon determinan y son determinadas por las instituciones que
ordenan las relaciones intermunicipales o la gobernanza metropolitana. Tomas (2012), por su
parte, analiza historicamente la relacién de los actores politicos en Montreal con las concepciones
de fragmentacion o consolidacién para evidenciar su incidencia en cambios de modelos en la

gestion metropolitana.

De otro lado, los estudios que se preguntan por la gobernabilidad metropolitana se caracterizan
pot ser mas amplios en términos de su objeto, y por incluir preguntas asociadas a la ciudadania
o al Estado dentro de sus indagaciones. A diferencia del conjunto anterior, en el cual primaba el
analisis de instituciones (bien fueran formales o informales) como metodologia y la eleccion
racional como punto de partida tedrico, en este grupo las perspectivas tedricas son mas

heterogéneas.

Algunos estudios de este grupo que estan mas cerca del grupo anterior son el de Valbé y colegas
(2015) y el de Kiibler y Schwab (2007). El primero de ellos analiza, mediante datos de encuesta,
la identificacion de los ciudadanos con el area metropolitana de Barcelona, y relacionan esta
identificacién con la gestion metropolitana en dicha ciudad. El segundo, de Kiibler y Schwab
(2007), revisa las consecuencias, en materia de gobernabilidad, del cambio institucional que dio
lugar a la fragmentacion administrativa en cinco areas metropolitanas en Suiza, encontrando que
las estructuras horizontales de gobernanza son mejores que la centralizaciéon del gobierno en

términos de inclusion, pero no en materia de rendiciéon de cuentas.

Otro subgrupo de estos estudios son los de Lefévre (2005, 2010) y Jouve y Lefévre (2006). En

Lefevre (2005), el autor describe distintas formas de gobernabilidad metropolitana en América
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Latina a partir de justificaciones econémicas, sociales, politicas y ambientales. Analiza modos
formales e informales de gestionar el gobierno metropolitano y evalia su efectividad en términos
de gobernabilidad. El mismo autor en 2010 define las areas como nuevos ¢jes espaciales (spatial fix)
del Estado, y resalta las dificultades para su gobernabilidad en el marco de reformas orientadas
a la descentralizacion municipalista y la profundizaciéon de la democracia en el nivel local, cuando
es necesario fortalecer el nivel de gobierno metropolitano (Lefevre, 2010). Jouve y Lefévre
(2000), en el mismo sentido, analizan el gobierno de las areas metropolitanas en relacién con los
dos procesos de descentralizacion municipalista y profundizaciéon del nivel comunitario. Estos
trabajos ponen al Estado como categoria analitica en el centro de la discusion sobre las areas
metropolitanas, y estin en consonancia, desde el punto de vista teérico, con la nocién de re-

escalizacion y reterritorializacion del Estado mencionada previamente, con autores como Sassen

(2005) y Brenner (2004).

1.3. Conclusiones de la revision de literatura
A partir de la literatura revisada no puede concluirse que exista un enfoque dominante en los
estudios sobre la gestion publica en el nivel metropolitano. Desde la definicién de los términos,
donde algunos autores hablan de gobernabilidad (Jouve & Lefevre, 2006; Klink, 2005; Lefevre,
2005, 2010), otros hablan de gobernanza (R. C. Feiock, 2007; Tomas, 2012; Zimmerman, 2012),
y otros de las formas del Estado en espacios urbanos (Brenner, 2004; Sassen, 2005) para referirse
a fenémenos comparables, es evidente que las perspectivas con respecto a este fendmeno son
diversas. En el presente trabajo, como se ampliara en el siguiente capitulo, se prefiere el término
gobernanza como traduccion del término governance, en el sentido en el que ha sido usado por la
escuela del nuevo institucionalismo; sin embargo, se advierte el valor de las nociones de

gobernabilidad y el lugar del Estado, y su diferenciacion sera justificada en el marco tedrico.

Lo segundo es que es dificil encontrar coincidencias en la periodizacién de la historia del
pensamiento sobre el gobierno de areas metropolitanas. Aunque la divisiéon entre reformismo,
Elecciéon Publica y nuevo regionalismo es clara en algunos trabajos (Jouve & Letevre, 2000;
Klink, 2005; Lefevre, 2005, 2010), otros incluyen una categorfa adicional: la de la
reterritorializacion y re-escalizacion del estado (Savitch & Vogel, 2009; Tomas, 2012), y otros
consideran los extremos centralizacion-fragmentacion, e inscriben las demds formas como

puntos intermedios (Rodriguez & Oviedo, 2001).
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Como consecuencia, no existe unidad metodoldgica en los estudios sobre gestion metropolitana.
Mientras que algunos estudios tienden al analisis institucional formal, comparando las
instituciones que regulan la gestion metropolitana en distintos lugares del mundo (Jouve &
Lefevre, 20006; Klink, 2005; Kubler & Schwab, 2007), otros usan la eleccién racional con una
minima intervencion de variables institucionales (costos de transaccion), como Feiock (2007).
En el medio, Sassen (2005), en su conceptualizacion de la ciudad global, utiliza tanto variables
institucionales, relacionadas con el Estado, como empiricas, relacionadas con la situacion

econémica, los movimientos migratorios o el ejercicio de la ciudadanfa.

Dentro de este conjunto heterogéneo de perspectivas analiticas, se destaca la evolucion de la
escuela de Ciencia Politica de Bloomington, que conforma el marco analitico de este estudio y
se explicarda mas en profundidad en el siguiente capitulo. Esta escuela hizo el recorrido desde la
Eleccién Publica (V. Ostrom et al., 1961) hasta el nuevo regionalismo (Oakerson & Parks, 2000)
y logré conformar una metodologia de analisis institucional robusta a partir del concepto de
policentricidad y recursos de uso comun (E. Ostrom, 2015), que serd asumida en este trabajo
por resultar conveniente en términos tedrico-metodolégicos y permitir el dialogo con conceptos
provenientes de otras perspectivas analiticas. Sin embargo, comprendiendo la diversidad de
enfoques para enfrentar este problema de investigacion, a lo largo del texto sera necesario
retomar conceptos y formas de analisis utilizados por autores de otras escuelas, siempre teniendo

en cuenta que son categorfas auxiliares y no conceptos centrales de la investigacion.

Considerando la heterogeneidad mencionada, en el préximo capitulo se aclara qué conceptos se
utilizaran y en qué sentido especifico, asi como cual sera la aproximacién metodolégica para
analizar las formas de esos conceptos en el area metropolitana del Valle de Aburra en el perfodo

de estudio.
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2. Conceptos esenciales: znstituciones de la gobernanza policéntrica del

desarrollo regional

Antes de describir el marco teérico-metodoldgico, resulta pertinente presentar algunos
conceptos esenciales a partir de los cuales se construy6 esta investigacion. En primer lugar se
describen algunos conceptos generales basicos del nuevo institucionalismo, que se retomaran en
el préoximo capitulo de descripcion del marco de Analisis y Desarrollo Institucional que se seguira
como marco metodoldgico de la presente investigacion. En segundo lugar, considerando que,
como se observé en la revision de la literatura, en los estudios sobre gobierno, gobernanza o
gobernabilidad metropolitana se han utilizado multiples términos en mdltiples sentidos, en la
descripcion de las categorfas analiticas se opta no solamente por describir las categorias a utilizar

sino también por distinguirlas de algunas otras mencionadas en la literatura.

2.1. Nuevo institucionalismo: conceptos basicos

2.1.1.Derechos de propiedad, costos de transaccion y organizaciones
Los derechos de propiedad son una pieza fundamental, tanto de la ciencia econémica como de
la actividad econémica propiamente dicha. Sin derechos de propiedad, el intercambio econémico
no es posible, justamente porque la propiedad es la que determina el intercambio. En la medida
en que los derechos de propiedad no estan presentes en la naturaleza, sino que son
construcciones humanas, su definiciéon representa un costo. Dado que es mediante transacciones
que se definen los derechos de propiedad (reconociendo que una transaccién es el paso de un
derecho de propiedad de una persona a otra, o su definicién), los costos asociados a la definicién

de derechos de propiedad son costos de transaccion. En términos de Arias y Caballero (2013),

Podemos definir los costes de transaccion como los recursos usados para establecer, mantener e
intercambiar los derechos de propiedad (Allen 1991), es decir, como la suma de costes requeridos
para llevar a cabo la “funcién de transacciéon” (North y Wallis, 1994: 612). La realizacion de
transacciones puede entenderse como un problema de contratacién (implicita o explicita), de
forma que los costes de transaccién son aquellos que se derivan de la suscripcién ex ante de un

contrato, y de su control y cumplimiento ex post (Eggerston, 1990).(P. 22)

Si no existieran costos de transaccion, las formas de organizacién econémica carecerfan de

sentido “en la medida en que las ventajas que un modo de organizacion parece tener sobre los
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demas sera simplemente eliminado por la contratacion sin costos” (Williamson, 1979, p. 233).
Las firmas y, en general, las organizaciones, son mecanismos utilizados para reducir los costos

de transaccion.

En términos de la teorfa de la firma de Coase (1934), “Un factor de produccién (o, en
consecuencia, su propietario), no tiene que realizar una serie de contratos con los factores con
los cuales esta co-operando dentro de la firma, como serfa necesario, por supuesto, si su co-
operacion fuera un resultado directo del trabajo del mecanismo de precios” (P. 391). Asi, los
costos de transaccion son los costos en los que incurren los actores en la definicién de derechos

de propiedad, y las organizaciones son mecanismos de reduccion de los costos de transaccion.

2.1.2.Instituciones
Las instituciones “son prescripciones que los seres humanos usamos para organizar todas las
formas de interacciones repetidas y estructuradas” (E. Ostrom, 2015, p. 39). Crawford y Ostrom
(1995) mencionan tres definiciones de instituciones: las instituciones como equilibrio, las
instituciones como normas y las instituciones como reglas, que permiten comprender mejor el

concepto de institucion en ciencias sociales.

2.1.2.1.  Las instituciones como equilibrio (estrategias compartidas)
St todos los actores involucrados en una situacion particular actian de forma racional y no
existen restricciones a sus acciones mas alla de las que les imponen sus propias dotaciones,
podran tener comportamientos estratégicos diversos hasta encontrar la sucesion de
comportamientos que maximice su bienestar, considerando las opciones de los demas individuos
y sus elecciones maximizadoras. Los cursos de accién de todos los actores determinan una
instituciéon en la medida en que son estables para situaciones de accion similares. Asi, “Una
institucién puede ser vista como nada distinto a un patrén de comportamiento regular que se
sostiene por expectativas mutuas sobre las acciones que los otros van a implementar” (Crawford

& Ostrom, 1995, p. 583).

La idea de institucién como equilibrio es la mas cercana al institucionalismo de eleccién racional
y, en consecuencia, a la economia neoclasica. Al postular que “el comportamiento de un actor
tiende a ser dirigido, no por fuerzas histéricas impersonales sino mas bien por el calculo

estratégico, y, en segundo lugar, que dicho célculo estara profundamente afectado por las
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expectativas de los actores sobre cémo los demas se comportaran” (Hall & Taylor, 1996, p. 12),
los partidarios de las instituciones como equilibrio ubican el origen de las instituciones

exclusivamente en la interaccion entre individuos.

2.1.2.2.  Las instituciones como normas y reglas
La perspectiva de las instituciones como equilibrios es problematica. En términos de Crawford

y Ostrom (1995) con esta perspectiva

[...] los resultados estables que resultan del entendimiento compartido sobre las acciones
apropiadas para una situaciéon particular son todas tratadas como si tuvieran fundamentos
similares. Juntar todos los tipos de entendimiento compartido no permite aclarar la diferencia
entre cursos de accion compartidos basados en la prudencia, las obligaciones compartidas
basadas en juicios normativos y los compromisos compartidos basados en reglas creadas y

controladas por una comunidad (P. 583).

Evidentemente, los supuestos implicados en la concepcion de las instituciones como equilibrios
son demasiado rigidos, excluyendo aspectos sociales, cognitivos y lingtiisticos que determinan la
accion humana. Las concepciones de las instituciones como normas y las instituciones como
reglas tienen en cuenta dichos aspectos dentro de su conceptualizacién de las relaciones
humanas. La perspectiva de las instituciones como normas parte del supuesto de que muchas de
las conductas estan determinadas por la consideracion social de que un comportamiento es

adecuado o inadecuado. Por su parte, la perspectiva de las instituciones como reglas

[...] reposa en el supuesto de que muchos de los patrones de informacién estan basados en un
entendimiento comuin de que las acciones inconsistentes con las que estan proscritas o requeridas
tienden a ser sancionadas o convertidas en inefectivas si los actores con la autoridad de imponer

castigo estan informados sobre su comisién” (Crawford & Ostrom, 1995, p. 583).

La conceptualizacion de instituciones como normas o reglas esta arraigada en otros enfoques del
nuevo institucionalismo distintos al de eleccidén racional, tales como el institucionalismo
histérico o el institucionalismo sociolégico en la clasificaciéon de Hall y Taylor (1996), o el
institucionalismo estructural, social, histérico y normativo en la clasificacion de Peters (2001).
Los tres enfoques para concebir las instituciones, si bien parten de supuestos diferentes, no son

excluyentes. Es mas, desde la perspectiva de Crawford y Ostrom (1995), las instituciones,
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dependiendo de sus caracteristicas, pueden ser vistas como estrategias compartidas, como

normas o como reglas.

Asi, puede concluirse que las instituciones son patrones de conducta de los participantes en una
situacion de accion. Estas instituciones pueden estar dadas por las condiciones de los individuos
y las caracteristicas elementales de la situacién (instituciones como equilibrios), por acuerdos
sociales sobre lo que debe hacerse o no (instituciones como normas), o bien por leyes derivadas
de la existencia de un agente (usualmente el Estado) que puede castigar la comision de

contravenciones (instituciones como reglas).

2.1.2.3.  Instituciones formales e informales
La gramatica de las instituciones propuesta por Crawford y Ostrom (1996) permite una
definicion clara de instituciones y una correcta operacionalizacion de las mismas. Sin embargo,
no realiza una distincién fundamental presente en la literatura y que resulta atil para nuestra
descripcion de los conceptos centrales para el nuevo institucionalismo. Dicha distincién es la

que existe entre las instituciones formales y las informales.

Las instituciones formales son las normas escritas, correspondientes, en la taxonomia de
Crawford y Ostrom (1990), a las instituciones como reglas. Estas normas son acuerdos que no
resultan directamente de la forma en la que las personas procesan la informacién o se relacionan
entre si. En cambio, son creaciones humanas en la medida en que resultan de acuerdos entre las
personas o las organizaciones. Incluyen, entre otras, regulaciones para la garantia de los derechos
de propiedad, las regulaciones econémicas y sociales que hacen parte de los codigos legales.
Usualmente, estain contenidas en textos escritos como leyes o, mas generalmente, actos

administrativos (North, 1994, 2006; Williamson, 1979).

Las instituciones informales, en cambio, son normas que resultan de la interacciéon natural entre
las personas, y que dependen de los rasgos culturales y sociales de la comunidad en la que estas
personas se encuentran. Las limitaciones informales surgen “para coordinar interacciones
humanas repetidas [y] consisten en: 1) extensiones, interpretaciones y modificaciones de normas
formales, 2) normas de conducta sancionadas socialmente y 3) normas de conducta aceptadas

internamente” (North, 20006, pag. 58).
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En el lenguaje de Crawford y Ostrom (1995, 2015), mientras que las instituciones formales se
asemejan a las reglas, las informales abarcan las estrategias compartidas y las normas. En
adelante, para favorecer la consistencia en los términos, se preferiran las nociones de estrategias
compartidas, normas y reglas, por encima del de instituciones formales e informales. Asi, puede
decirse que cualquier situacion en la que existan decisiones en las que participan actores y tienen
consecuencias, se compone de instituciones y de organizaciones en un ambiente de costos de
transaccion reales, y que mientras las instituciones son las reglas de juego, las organizaciones son
los jugadores que siguen o violan esas normas segin su conveniencia para llegar a un

determinado objetivo.

La definicién de otras variables del marco analitico, y la profundizacién de la nocién de
instituciones utilizada en esta investigacion, seran ampliadas en el desarrollo posterior del marco

tedrico-metodoldgico de la investigacion.

2.2. ;Gobernanza, gobierno o gobernabilidad?
Esta investigacion tiene por objeto la gobernanza del Valle de Aburrd en tanto area
metropolitana. Ademas de la intenciéon de utilizar el término mas cercano al utilizado
originalmente en inglés (governance) por la corriente tedrica principal en la que se inscribe el
estudio, hay otras razones que orientan la definicién de este como el concepto principal de la

investigacion, en comparacion con otros dos conceptos: Gobernabilidad y Gobierno.

2.2.1.¢Por qué Gobernanza?
La gobernanza es un concepto polisémico, tanto por haberse convertido en un lugar comun en
los estudios de la administraciéon publica, e incluso en el ejercicio de la misma (Rhodes, 2007),
como por haber sido abordado desde multiples campos del conocimiento, entre los que se
encuentran la economia institucional, las relaciones internacionales, los estudios sobte
organizaciones, la Ciencia Politica, las relaciones internacionales y la administraciéon publica

(Natera, 2004).

En el ambito de la Ciencia Politica, la gobernanza ha tomado tres definiciones: como sinénimo
de gobierno (en desuso), como marco normativo de buena gobernabilidad y como marco analitico

para interpretar relaciones no jerarquicas en sistemas de coordinacion (Hufty, 2009). El concepto
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de gobernanza como marco normativo de buena gobernabilidad esta definido a partir de las

definiciones del Banco Mundial para sus politicas de financiacién. Dicha institucion

“desarrollé una serie de criterios de calidad de la gobernanza (en América Latina, se tradujo por
gobernabilidad) destinados a la evaluacién de las normas y las practicas de Estados u organizaciones y
que se aplicara para guiar los objetivos de los programas del Banco Mundial o evaluar algunas solicitudes
de financiacion”(Hufty, 2009, p. 80). Estos criterios del Banco Mundial son normativos, es decir

que se refieren al deber ser de la forma de gestionar el gobierno.

La acepcion de gobernanza como una forma de coordinacién en sistemas no jerarquicos es la
que se utiliza en el presente trabajo y estd enmarcada en el nuevo institucionalismo como
corriente tedrico-metodolégica. En este enfoque pueden encontrarse tres tendencias: una
orientada a las relaciones internacionales, en donde “el concepto de gobernanza permite
comprender el proceso de elaboraciéon de estos acuerdos destinados a solucionar problemas de
coordinacion fuera de la autoridad centralizadora de un Estado” (Krasner, 1982, citado en Hufty,
2009, p. 82), una econémica, y una politologica. Este trabajo parte tedrica y metodolégicamente
de las ultimas dos tendencias, armonizando las categorfas analiticas desarrolladas inicialmente
desde el enfoque econémico con el sentido politico del enfoque politolégico que las retoma,

partiendo de que ambas tendencias surgen en el marco general del nuevo institucionalismo.

2.2.1.1. Gobernanza desde el nuevo institucionalismo econdmico
Desde el punto de vista del nuevo institucionalismo econémico, la gobernanza puede definirse
como un mecanismo que produce estabilidad en acuerdos cooperativos entre agentes
independientes. Dicho mecanismo puede referirse a la consecucion de un objetivo comin dentro
de una firma, como en el caso de la gobernanza corporativa, o a la utilizacién eficiente de
recursos de uso comun, en el caso de la gobernanza cooperativa (Gonzalez-Chavarria, 2014). En
ambos casos, la busqueda de un objetivo comun entre actores independientes es un rasgo

esencial.

La conceptualizacion de la gobernanza desde el nuevo institucionalismo econémico tiene sus
mayores hitos teéricos en Oliver Williamson, para el caso de la gobernanza corporativa, Avinash
Dixit para el caso de la gobernanza econémica y Elinor Ostrom, en el caso de la gobernanza

cooperativa o de autogobierno. Las definiciones de gobernanza de los autores son dutiles al
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momento de dilucidar en qué consiste el concepto de gobernanza tal y como se emplea en el

presente texto.
La gobernanza para O. Williamson

Williamson define cuatro niveles para el analisis social: (1) las tradiciones, (2) las “reglas de juego
formales”, (3) la Gobernanza, y (4) la distribucién y asignaciéon de los recursos y el empleo
(Williamson, 2000). El primero de estos niveles esta relacionado con los rasgos culturales que
facilitan la cohesién social, mientras que el segundo nivel, con las leyes e instituciones que
conforman las “reglas de juego formales”. El cuarto nivel, por su parte, es el correspondiente al

analisis de las relaciones productivas y de mercado tomadas individualmente.

El tercer nivel, el de la gobernanza, parte del reconocimiento de que las relaciones entre las
personas usualmente no se cifien estrictamente a una ley escrita, y de que es imposible crear una
ley general, dentro de un orden legal, para cada uno de los acuerdos particulares entre personas.
En ese entorno surgen unas formas particulares de ejecucion de las transacciones'” entre actores
independientes, que facilitan -de forma similar a como lo hacen las demas instituciones- la
realizacion de pactos cooperativos que se traduzcan en ganancias mutuas. (Williamson, 1998,

2000).

As{, Williamson plantea la gobernanza como el mecanismo que posibilita ganancias reciprocas
. ’13 . . . .

en transacciones recurrentes”, en un entorno de incertidumbre, agentes con racionalidad

limitada y un caracter oportunista, es decir, proclive a la generacién o el aumento de costos de

transaccion (Williamson, 1979)' . Con esto en mente, afirma que “la gobernanza es el medio por

12 T.a unidad basica de andlisis para Williamson es la transaccion, concebida como una unidad de actividad que
contiene “los tres principios del conflicto, la mutualidad y el orden” (Williamson, 1998, 2000, citando a Commons,
1932). En términos generales, una transaccion para Williamson es una actividad en la que incurren varios
(usualmente dos) agentes individuales en busca de ganancias, también individuales.

13 Ta recurrencia de las transacciones es especialmente critica en el marco conceptual de Williamson, siempre que
afirma que “la gobernanza se preocupa de forma predominante por las relaciones contractuales corrientes para las
cuales la continuidad de la relacién es una fuente de valor” (Williamson, 2005, p. 4)

14 “E] oportunismo es una variedad de busqueda del propio interés, pero extiende la simple busqueda del propio
interés para incluir la busqueda del propio interés con engafio. No es necesario que todos los agentes sean
considerados oportunistas en el mismo grado. Es suficiente que aquellos que son menos oportunistas que otros no
sean identificables previamente”(Williamson, 1979, p. 234).
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el cual se logra el orden' en una relacion en la cual un conflicto potencial amenaza con deshacer
o alterar las oportunidades para obtener ganancias reciprocas”(Williamson, 1998, p. 76). Asi,
para Williamson las tipologias de gobernanza son tipologias de organizaciones, en el sentido en
que modifican las acciones recurrentes de un grupo de individuos independientes que pueden

derivar ventajas de la cooperacion.
La gobernanza para Avinash Dixit

Dixit complementa los aportes conceptuales de Oliver Williamson en cuanto a la gobernanza
econémica. Siguiendo a Williamson (2005), afirma que la gobernanza econémica esta en un
plano diferente a la corporativa. Sobre la gobernanza econémica, afirma que “consiste en los
procesos que soportan la actividad econdémica y las transacciones econémicas mediante la
proteccion de los derechos de propiedad, el cumplimiento de contratos y la busqueda de formas
de acciéon colectiva para proveer infraestructura fisica y organizacional adecuada” (Dixit, 2008,
p- 1). En su concepto, la gobernanza econémica es el mecanismo que permite: 1) asegurar los
derechos de propiedad, 2) obligar el cumplimiento de contratos. 3) producir formas de accion

colectiva para evitar problemas asociados a la provision de bienes publicos (Dixit, 2009).
La gobernanza para Elinor Ostrom

St para Williamson la gobernanza estaba en el medio entre las normas formales que dan lugar al
estado y las transacciones cotidianas de los individuos regidas por la utilidad, las condiciones
productivas y las dinamicas del mercado, para Elinor Ostrom la situacién no es diferente. Sin
embargo, si existe una diferencia fundamental en el planteamiento de los problemas que dan
lugar a la gobernanza para uno y otra. Mientras que para Williamson la gobernanza es una forma
de acordar transacciones para asegurar, en el largo plazo, acuerdos mutuamente beneficiosos

para cada uno de los individuos del sistema, es decir, reducir el riesgo moral en situaciones con

15LLo que en esta cita se menciona como “orden” (order), en Williamson (2005) se denomina “buen orden” (good order)
y hace referencia a una estructura institucional que maximice las probabilidades de aprovechar las transacciones
cooperativas entre individuos en el futuro de forma estable.
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informacién incompleta, el desarrollo tedrico de Elinor Ostrom se extiende a las decisiones de

aprovechamiento sobre recursos de uso comin'’(E. Ostrom, 2010).

Ostrom se opone a la idea comun del analisis econémico neoclasico segun la cual unicamente
existen dos mecanismos de distribuciéon optimizadores: el mercado, para los bienes de uso
privado, y el Estado -o la regulacion gubernamental-, para aquellos bienes en los cuales no existen
derechos de propiedad delimitados estrictamente. Para ella, existe un tercer mecanismo, asociado
a la gobernanza, que promueve la cooperacion en la utilizaciéon de recursos de uso comuin entre
distintos actores. En términos de Gonzalez-Chavartia, en el marco analitico de Ostrom “se
genera un modelo de gobernanza cooperativa orientada a la regulacién de los “comunes”, en la
que el problema de la coordinacién se resuelve a través de un mecanismo de coordinacion

horizontal no autoritario en contextos de negociaciéon comunitarios” (Gonzalez-Chavarria, 2014,

pp. 196-197).

2.2.1.2.  La gobernanza en la Ciencia Politica
Dentro del ambito de la Ciencia Politica, el concepto de gobernanza es cercano al enfoque de E.
Ostrom en la medida en que es concebido como una tercera via, entre el mercado y el Estado,
que permite solucionar los problemas de una y otra forma de distribucién. Sin embargo, también
retoma elementos del enfoque de Williamson al centrarse en las relaciones basadas en
transacciones repetidas que requieren estabilidad en los términos, y de Dixit con relacion a la
importancia de la claridad en los derechos de propiedad y de la accién colectiva para la provision

de bienes y servicios publicos. En términos de Jessop (2000)

Las discusiones entre las fallas del mercado y las fallas del estado usualmente parecen descansar
en posiciones tedricas y politico-ideoldgicas opuestas. Sin embargo, comparten algunos
supuestos centrales. Ambas presumen una distincion dicotémica publico-privada, y una
concepcién de suma cero de las respectivas esferas del mercado y el estado. (...) La literatura
sobre la gobernanza rechaza esta polarizacion rigida entre la anarquia del mercado y la jerarquia
de la coordinacién imperativa, en favor del concepto de heterarquia, es decir, la auto-organizacion

horizontal entre actores mutuamente interdependientes. (P. 15)

16 E]l marco analitico de Ostrom excede la tipificacién clasica de bienes publicos y bienes privados. En su teotfa,
segun la rivalidad de su uso y la dificultad de excluir a potenciales beneficiarios, los bienes se clasifican en publicos,
privados, de club o de uso comun (E. Ostrom, 2010, p. 645). Posteriormente se profundizara en esta reflexion.
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Desde esa perspectiva, el término Gobernanza se refiere a la confluencia de las actividades
publicas y privadas en la gestion de los asuntos publicos, es decir a “las estructuras y procesos
mediante los cuales actores politicos y sociales llevan a cabo practicas de intercambio,
coordinacion, control y adopcién de decisiones en los sistemas democraticos”(Natera, 2005, p.
759). Asi, la gobernanza se constituye, a la vez, como un estilo particular de gobierno
democratico y como un marco analitico que concibe el gobierno de situaciones de interés publico
(distinto al gobierno como érgano burocratico) como una interacciéon publico-privada, es decir,

entre el Estado y los actores privados (Natera, 2005; Vasquez Cardenas, 2010).

R. A. W. Rhodes define la gobernanza como “gobernar con y a través de redes”(Rhodes,
2007, p. 12406) y establece como caracteristicas principales que definen la gobernanza “(1)
la interdependencia de las organizaciones (...), (2)las interacciones continuas entre los miembros
de la red, ocasionadas por la necesidad de intercambiar recursos y negociar propoésitos
compartidos (...); (3) las interacciones similares a una situacién de juego (...); [y] (4) un grado

significativo de autonomia de los demads actores frente al Estado” (P. 1240).

Estas condiciones de horizontalidad de la gobernanza desplazan el centro del analisis, desde la
forma en la que actda el Estado, es decir, la forma como tienen lugar las acciones de gobierno,
hacia la forma en la cual se tejen las relaciones en un sistema de redes de politica'” en el cual el
Estado, aunque es un actor estratégico, es interdependiente en el sentido de los recursos -es
decir, requiere recursos de los demas actores para llevar a cabo una determinada acciéon de
politica-. Siguiendo a Pierre y Peters (1998), en la Gobernanza “el Estado no deviene totalmente
impotente; en su lugar, pierde la capacidad de control directo y reemplaza esa capacidad con
capacidad de influencia. Los actores gubernamentales son conceptualizados en un proceso

continuo de regateo con los miembros de sus redes relevantes” (P. 225).

Vasquez Cardenas (2010) propone una serie de “puntos fuertes y débiles del enfoque de la
gobernanza” en Ciencia Politica (Vasquez Cardenas, 2010, p. 250) que resultan ttiles para efectos

de la enunciacién de las principales caracteristicas del enfoque, de cara a la delimitaciéon de su

17 Tas Redes de Politica son concebidas por Rhodes (2007) como “Vinculos institucionales formales e informales
entre actores gubernamentales y otros actores, estructuradas en torno a intereses comunes en la formulacion e
implementacién de politicas. Estas instituciones son interdependientes. Las politicas surgen del regateo entre los
miembros de la red” (Rhodes, 2007, p. 1244).
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uso en el caso metropolitano. En cuanto a la nociéon de las redes de politicas publicas, las
principales criticas a la gobernanza citadas por la autora estan en la probabilidad de la
concentracion del poder en “camarillas excluyentes”, la dificultad para la rendiciéon de cuentas,
la ilegitimidad de los actores de la red con respecto a las elecciones democraticas, entre otras

criticas.

Por otro lado, la autora propone criticas en cuanto a la insuficiente reflexién sobre los
condicionantes de la gobernanza, en el sentido en que, por ejemplo, el enfoque no se cuestiona
acerca de la necesidad de un estado robusto o una economia desarrollada, que parecen ser
condiciones ineludibles de dicho enfoque. En sintesis, la posicion de Vasquez Cardenas se
resume en que el enfoque de gobernanza parte, en general, de una concepcion de la gobernanza
como “buen gobierno” o “buena forma de gobierno” a partitr de experiencias de
descentralizacién, internacionalizacion y reduccion del tamafo del Estado, principalmente en
naciones europeas, que impide la consideracion critica de los factores desencadenantes y, en

consecuencia, obstaculiza la aplicacién de un enfoque similar en pafses en vias de desarrollo.

Para evitar estas ultimas criticas sobre el enfoque de la gobernanza, este trabajo utiliza los
instrumentos tedricos y metodologicos para el analisis institucional de la gobernanza desde una
perspectiva positiva'® desarrollados por Elinor Ostrom (2015), y busca derivar conclusiones a

partir de la evidencia consultada, no tanto de modelos teoricos ideales de gobernanza.

Cabe resaltar que, a pesar de que los enfoques sobre gobernanza en Ciencia Politica se centran
en las redes publico-privadas de gobernanza, en el caso de este estudio se trata primordialmente
de una red publica de gobernanza, es decir, una red compuesta por actores gubernamentales que
se relacionan horizontalmente. En este caso, las organizaciones privadas son tomadas como
actores externos que inciden en la gobernanza publica, pero no como actores del sistema de

gobernanza como red.

18 Dentro del presente texto, cuando se utiliza el término “positivo” para hablar de perspectivas teéricas o
metodoldgicas, siempre se hara en relacién con su contraparte “normativa”, salvo cuando explicitamente se enuncie
el sentido contrario (positivo como contraparte de negativo).
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2.2.2.¢Por qué no gobierno?
Algunas de las investigaciones mencionadas en la revision de literatura tratan las caracteristicas
particulares de la estructura gubernamental en varios niveles en areas metropolitanas, y su
cambio a través del tiempo, considerando tanto los cambios institucionales como los cambios
socioeconomicos, las relaciones intergubernamentales y las capacidades de cada organizacion
como parametros (Kibler & Schwab, 2007; Schipper & Gerrits, 2014). Estos enfoques se
centran primordialmente en el gobierno metropolitano, por encima de la gobernanza metropolitana
(el énfasis en las relaciones entre actores del gobierno) y la gobernabilidad (el énfasis en la

relacion entre acciones gubernamentales y resultados).

El presente trabajo, aunque considera la evolucién del gobierno metropolitano, especificamente
evaluando el cambio institucional y sus efectos sobre las capacidades municipales y
metropolitanas, no incluye al gobierno como categoria central, siempre que considerar esta
variable significaria relevar las relaciones intergubernamentales y los vinculos entre acciones y

resultados a un segundo plano.

2.2.3.¢Por qué no gobernabilidad?
En estudios como este, la gobernabilidad es entendida como “El proceso permanente de equilibrio
entre las necesidades de gobierno y las capacidades de gobierno” (Kooiman, 1990, citado en

Lefevre, 2005, p. 195). En términos de Lefévre (2005), la gobernabilidad metropolitana es

El estado de un tetritorio (como, por ejemplo, un drea metropolitana) en el que es posible ejecutar
politicas publicas y acciones colectivas capaces de resolver problemas y desarrollar su propio
territorio. (...) En este sentido, se considera que la gobernabilidad es la capacidad de las areas
metropolitanas para establecer herramientas mecanismos, instrumentos y ordenamientos para

que estos territorios sean gobernables (P. 195).

Asi, la gobernabilidad establece un escenario vertical descendente, en el cual el gobierno, como
ejecutor de politicas, interviene sobre la realidad, y en donde la relacién de gobernabilidad se
establece por la capacidad que tenga el gobierno de intervenir de forma tal que resuelva los
problemas que pretende resolver o fomente el desarrollo de la manera en la cual pretende
hacerlo. En otros términos, la gobernabilidad es la capacidad de gobernar, que “presupone la division

entre gobernantes y gobernados y la norma de delegacion del ejercicio del poder. [En ella] Los
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gobernados se acomodan a una fuerza mas grande que la suya y el gobierno dispone de un

reservorio de lealtad”(Revesz, 2009, p. 34).

Asi, el concepto de gobernabilidad describe la realidad como una relacion vertical descendente,
desde el gobierno hasta la realidad, en la cual las relaciones de la comunidad sobre la cual se
ejerce la accion gubernamental no determinan el ejercicio de dicha accién, sino que tnicamente
modifican sus efectos. La presente investigacion considera la gobernabilidad como una categoria
analitica complementaria a la de gobernanza, entendiendo que, si bien es importante reconocer
el grado en el cual las organizaciones encargadas de la gestion publica metropolitana son capaces
de gobernar efectivamente, el foco del trabajo es la forma coémo las relaciones entre estas

organizaciones generan o modifican estas capacidades.

2.3. Gobernanza: ¢policéntrica, multinivel o fragmentada?
La definicion del problema de investigacion de los estudios sobre la gobernanza metropolitana
obliga a precisar el concepto de fragmentaciéon politica. Ademas, la literatura evidencia la
existencia de multiples niveles de toma de decisiones, bien sean en temas especificos, como en
el caso del Greater London Council en materia ambiental (Rodriguez & Oviedo, 2001, p. 16) o
generales como las competencias de las alcaldias locales y la alcaldia mayor en el distrito de
Bogota. Por su parte, la consideraciéon de un sistema de gobernanza metropolitana en su
dimensién politica amerita la reflexiéon sobre los distintos tomadores de decisiones publicos y
privados en una determinada situacién como centros de poder, es decir, como actores con

capacidad de tomar decisiones autbnomas con consecuencias para otros actores.

Para referirse a la gobernanza metropolitana del Valle de Aburra, este trabajo opta por resaltar
su policentricidad, por encima de sus multiples niveles o la condicién de fragmentacion politica.

A continuacion, se justifica esta eleccion.

2.3.1.¢Por qué policéntrica?
Los origenes del concepto de policentricidad se remontan al libro /os origenes de la libertad de
Michael Polanyi (1951, citado en Agilica y Tarko, 2012, y V. Ostrom, 1971). Este autor distinguia
entre dos formas de orden: uno deliberado o dirigido, coordinado por una autoridad de dltima
instancia que ejerce control a través de una estructura unificada de comando a todas las demas

estructuras, que le son subordinadas, y otra forma de orden, espontaneo o policéntrico, donde
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las autoridades tienen competencias independientes que realizan ajustes mutuos (V. Ostrom,

1972, p. 6).

Este concepto es transversal al analisis institucional de la Escuela de Bloomington, liderada por
Elinor y Vincent Ostrom, que constituye el marco analitico de esta investigacion, bien se trate
de los estudios sobre la politica subnacional, o bien de los estudios sobre la gobernanza de
recursos de uso comun. En el ambito de la gobernanza metropolitana, el concepto aparece de la

mano del trabajo seminal de Ostrom et al. (1961), donde se afirma que

[...] el patron tradicional del gobierno en un area metropolitana con su multiplicidad de
C . . , . . ..

jurisdicciones politicas puede ser concebido mas apropiadamente como un “sistema politico
policéntrico”. “Policéntrico” connota muchos centros de decisiéon politica que son formalmente
independientes uno del otro. S7 funcionan realmente de forma independiente o, en su lngar, constituyen un
sistema interdependiente de relaciones, es una cuestion empirica de casos particnlares’ (V. Ostrom et al., 1961,

p. 831)1.

Esta vision, propia de la Escuela de la Eleccion Publica, describe la policentricidad de un sistema
politico con una definicién de requisitos minimos, idéntica a la definicién de fragmentacion
politica. Posteriormente, sin embargo, la seccién de la cita resaltada en letras cursivas se
transforma, para abarcar con la variable de policentricidad sélo los fendmenos que indican

sistema interdependiente de relaciones, en los términos expuestos por los autores.

Esta redefinicion del término policentricidad aparece en Vincent Ostrom (1972), cuando afirma
que “un orden policéntrico se define como uno en donde muchos elementos son capaces de
realizar ajustes mutuos para ordenar sus relaciones dentro de un sistema general de reglas en el
cual cada elemento actia con independencia de otros elementos” (V. Ostrom, 1972). En cuanto
a la definicién de las caracteristicas de un sistema policéntrico frente a las caracteristicas de uno

monocéntrico, el autor realiza la siguiente descripcion:

La caracteristica definitoria esencial de un sistema politico monocéntrico es [que es] uno en el
cual la prerrogativa gubernamental para determinar, obligar y alterar las relaciones legales esta
investida en una especie de oficina o estructura de decisiéon tnica que tiene el monopolio en

ultima instancia sobre el ejercicio legitimo de las habilidades coercitivas en una sociedad en

19 Cursivas propias, no presentes en el texto original.
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particular. En un sistema politico monocéntrico las desigualdades en las capacidades para tomar
decisiones entre los que tienen la “autoridad de ultima instancia” [wltimate authority] y los que son
sujetos de esa autoridad asumen proporciones extremas. La caracteristica definitoria esencial de
un sistema politico policéntrico es [que es] uno en el cual a muchos oficiales y estructuras de
decisiéon les son asignadas prerrogativas limitadas y relativamente autbnomas para determinar,
obligar y alterar relaciones legales. Ninguna oficina o estructura de decision tiene el monopolio
ultimo sobre el uso legitimo de la fuerza en un sistema politico policéntrico. Las desigualdades
en la autoridad de los “ordenadores” y los “ordenados” estin constrefiidas a propédsito de tal
manera que los “ordenadores” puedan también estar sujetos a una “regla” legal y ser requeridos

para servir a los “regulados”(V. Ostrom, 1972, p. 5).

Asi, entonces, la policentricidad es la suma de la fragmentacion politica, las instituciones formales
e informales exdgenas que regulan las dindmicas de las relaciones entre fragmentos y el ajuste
mutuo entre los distintos fragmentos, constituidos como actores, que genera nuevas
instituciones. En términos de Agilica y Tarko, estos tres elementos pueden ser descritos en los

siguientes tres componentes:

(1) La multiplicidad de centros de decision (...) (2) El marco institucional y cultural que provee ¢/ sistena
de reglas con arguitecturas superpuestas?, (...) y (3), el orden espontaneo generado por la competicion
evolutiva entre las ideas, métodos y formas de hacer las cosas de los distintos centros de decisién

(Aligica & Tarko, 2012, p. 254)

Mientras que la multiplicidad de centros de decision viene dada por la fragmentacion y el orden
espontaneo, por las instituciones informales (estrategias compartidas y normas) derivadas de las
relaciones entre fragmentos, el sisterza de reglas con arquitecturas superpuestas esta constituido por el
conjunto de instituciones que inciden en el comportamiento de los fragmentos, pero que no
dependen directamente ni de su relacién con otros fragmentos ni de las instituciones en otros

niveles que dan lugar a la fragmentacion.

Agilica y Tarko (2012) realizan una descripcion amplia del concepto de policentricidad para la

escuela de Bloomington cuya descripcion excede los propésitos de este estudio. Sin embargo, lo

20 El término original, overarching system of rules, no tiene una traduccion literal al espafiol. Se utiliza esta traduccion
para dar la idea dual que pretende el concepto: instituciones sobrepuestas que conforman una arquitectura
institucional particular.
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que si resulta importante para el analisis son las caracteristicas de un sistema politico policéntrico
en relacién (1) con la necesidad de objetivos comunes y (2) con la necesidad de incentivos

compatibles con las reglas establecidas para las relaciones entre actores.

Con respecto a lo primero, de acuerdo con los autores, un sistema politico policéntrico requiere
necesariamente que, bien haya un objetivo comun que amerite la relacion entre los actores, o
bien la consecuciéon de los objetivos egoistas de los actores los lleve a relacionarse. De lo
contrario, el sistema policéntrico pierde sentido en tanto sistema. En cuanto a lo segundo, los
incentivos de los actores para ejercer sus funciones deben ser tales que permitan relaciones como

las establecidas en primer punto.

Con esto en mente, en el presente trabajo se utiliza la categoria analitica de policentricidad como
una situacion, en un determinado sistema de gobernanza, en la cual, ademas de la fragmentacion
politica, existe un consenso sobre la conveniencia de establecer relaciones entre fragmentos, bien
sea por la existencia de un objetivo comun, o bien sea por las ganancias que dicha relacién le

propotciona a cada fragmento tomado individualmente.

2.3.2.¢Por qué no multinivel?
Uno de los conceptos utilizados en la literatura aplicada sobre gobernanza es el de gobernanza
multinivel, que “‘se refiere a la interdependencia entre actores y la flexibilidad para el
establecimiento y analisis de nuevas formas de gobierno y de relacionamiento entre diferentes
niveles gubernamentales” (Zapata, 2013, p. 334). Este tipo de gobernanza esta caracterizada por
“1) la existencia de competencias solapadas entre diferentes niveles de gobierno y ii) la interaccién
de actores politicos en esos diferentes niveles de gobierno” (Hooghe y Marks, 2004, citados en

Zapata, 2013, p. 334).

A pesar de que el concepto de gobernanza multinivel es pertinente para el analisis en la medida
en que estudia las relaciones entre distintos actores publicos en multiples niveles, con relaciones
tanto horizontales como verticales, no permite enfocarse en las condiciones que propician el
establecimiento de relaciones entre esos actores, como si lo permite el concepto de

policentricidad.
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2.3.3.¢Por qué no fragmentada?
Por definicién, todos los sistemas de gobernanza metropolitana estan fragmentados, en el
sentido en que una regiéon unificada en términos socioeconémicos y ambientales esta dividida en
distintas jurisdicciones. En esa medida, cualquier tipo de gobernanza metropolitana, salvo el
reformismo centralizador, tendra algun grado de fragmentacion. En el presente estudio, mas que
analizar las consecuencias de la fragmentacion en la gobernanza del desarrollo en el Valle de
Aburra, se busca analizar las instituciones que les permiten a los actores relacionarse entre si, a

pesar de la fragmentacion, mediante el concepto de policentricidad.

A pesar de que la fragmentacién no es una categorfa analitica principal del presente estudio,
como si lo es la de policentricidad, si resulta relevante, para efectos de este estudio, distinguir
entre la fragmentacion politica, entendida como la existencia de multiples jurisdicciones publicas
sobre un mismo territorio funcional desde la perspectiva socioeconémica, y la fragmentacion de
la comunidad politica, entendida como una situacion en la cual, pese a que existen relaciones
entre las unidades administrativas locales, los sistemas politicos y el ejercicio de la ciudadania
organizada de una y otra localidad funcionan de manera independiente, desvinculados unos de
otros, obstaculizando el establecimiento de un sistema de gobernanza policéntrica en la escala
regional. Asi, si bien la fragmentacion politica no es una categoria analitica central, la diferencia
entre este concepto y el de fragmentacion de la comunidad politica si sera atil en la presentacion

de los hallazgos de esta investigacion.

2.4. Objeto de la gobernanza policéntrica: el desarrollo regional como Recurso de
Uso Comun (RUC)

El presente trabajo se pregunta por un objeto especifico de la gobernanza policéntrica del Valle

de Aburra: la del desarrollo regional. Establecer el desarrollo regional como un objeto de

gobernanza policéntrica susceptible de ser analizado mediante el marco de analisis y desarrollo

institucional de Ostrom (2015) implica (1) definir el concepto de Desarrollo Regional, (2) definir

el concepto de Recursos de Uso Comun (RUC) y su importancia para el analisis de la gobernanza

policéntrica, y (3) caracterizar el desarrollo regional como RUC.
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2.4.1.Desarrollo, territorio y region
Existen multiples concepciones sobre el desarrollo en el ambito subnacional (Boisier, 2001). El
desarrollo, desde el punto de vista econémico, busca el crecimiento de la economia con
reduccion de la pobreza y eliminacién del desempleo estructural, mientras que desde el desarrollo
humano se plantea el despliegue de las capacidades para la realizacion de libertades (Boisier,
2001). Por otra parte, el desarrollo institucional corresponde a un conjunto de instituciones que
se acomoden mejor a las formas en las cuales se relacionan los individuos en un determinado
espacio, el desarrollo urbano se define como el crecimiento o la acomodacién del espacio urbano,
tanto en términos de concentracién habitacional, como en términos de las relaciones econémicas
en relacién con el suelo, y el desarrollo sostenible, que esta relacionado con la conservacion del

desarrollo en el tiempo (Jordan & Simioni, 2003).

Las nociones de desarrollo que se alejan total o parcialmente del determinismo econémico,
incluyendo factores ambientales, sociales y politicos, coinciden en la idea de que el desarrollo
“es, ante todo, una estrategia sociopolitica de cambio”(Carrizo & Gallicchio, 2000, p. 11) hacia
un mejor estado de cosas. En otras palabras, que el desarrollo es un fenémeno que incluye tres
aspectos: (1) el cambio a una mejor situaciéon general®, (2) los comportamientos estratégicos, es
decir, las acciones intencionadas en relacion con un objetivo, y (3) que estos comportamientos
estratégicos involucran a la sociedad y a la politica. En esa misma direccion, el presente estudio
considera el desarrollo, en términos generales, como un estado de cosas futuro que implica

cambios, y que depende de los comportamientos estratégicos de los actores sociales y politicos.

La relacién entre desarrollo y territorio bajo la nocién de desarrollo territorial es descrita en detalle
por Boisier (2001). Para el autor, la nocién de desarrollo territorial es la mas amplia de las
acepciones posibles de la idea del desarrollo, en la medida en que la idea de fervitorio “se refiere
a la escala geografica de un proceso y no a su sustancia’(Boisier, 2001, p. 29). Cuando se habla
de territorio, bien puede estarse refiriendo al territorio como espacio natural, como espacio
intervenido o equipado pero no regulado, o como espacio regulado u organizado que denota “la
existencia de actividades de mayor complejidad, de sistemas de asentamientos humanos, de redes

de transporte, pero sobre todo, de la existencia de una comunidad que se reconoce y que tiene

21 La nocién de “situacion general” se utiliza adrede con el fin de incluir ampliamente las posibilidades de desatrollo
que incluyen determinantes sociopoliticos.
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como auto referencia primaria el propio territorio y que esta regulada mediante un dispositivo

politico administrativo” (Boisier, 2001, 29).

Asi, la idea de desarrollo zervitoriallo que hace es encuadrar la idea de desarrollo —bien sea bajo
la definicién de desarrollo como crecimiento econémico, tal y como la expone Lotero (2003), o
bien bajo la definicién de desarrollo humano o desarrollo a escala humana resefiado por Boisier
(2001)— en unas coordenadas geograficas especificas que pueden corresponder con un territorio

en tanto condiciones naturales, con un area intervenida o bien con un territorio regulado.
El concepto de desarrollo regional, por su parte,

[...] consiste en un proceso de cambio estructural localizado (en un ambito territorial
denominado “regiéon”) que se asocia a un permanente proceso de progreso de la propia region,
de la comunidad o sociedad que habita en ella y de cada individuo miembro de tal comunidad y
hablante de tal territorio. Obsérvese la complejidad de esta definiciéon al combinar tres
dimensiones: una dimensién espacial, una dimensién social y una dimensién individual. El
“progreso” de la regién debe entenderse como la transformacién sistematica del territorio
regional en un sujeto colectivo (cuestién que muchos, por razones ideoldgicas, discuten); el
“progreso” de la comunidad debe entenderse como el proceso de fortalecimiento de la sociedad
civil y el logro de una percepcién de pertenencia regional y el “progreso” de cada individuo debe
interpretarse como la remocion de toda clase de barreras que impiden a una persona determinada

(...) alcanzar su plena realizaciéon como persona humana. (Boisier, 2001, 30).

Ademas de estas caracteristicas generales, el desarrollo regional tiene la particularidad, en relacion
con el desarrollo local, de tener lugar en un “Yerritorio organizado que contiene, en términos reales o en
términos potenciales, los factores de su propio desarrollo, con total independencia de la escala” (Boisier, 2001,
30)*. Asi, puede decirse que el desatrollo regional es un tipo de desarrollo territorial que se

circunscribe a un territorio en el cual estan presentes los factores de dicho desarrollo.

El desarrollo regional tal y como lo concibe Boisier (2001) es un concepto amplio que
compromete todos los niveles de la sociedad. Sin embargo, en el analisis actual, en el cual el
objeto de estudio es la gobernanza policéntrica del desarrollo regional, la mayor relevancia esta

en la transformacion del territorio regional en un sujeto colectivo, en la medida en que se pretende evaluar

22 Cursivas en original
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la forma como las relaciones entre los actores en una arena de acciéon han permitido o limitado
la cooperacién en torno a un objetivo regional comun establecido en guias de accién consignadas

en instrumentos de planificacion.

2.4.2. Los Recursos de Uso Comuin (RUC) como objeto de la gobernanza
El marco analitico desarrollado por la Escuela de Bloomington esta estrechamente relacionado
con la comprension de la gobernanza en relacion con un determinado bien o servicio. Prueba de
ello es que en la investigacion de Elinor Ostrom tengan un lugar fundamental los estudios sobre
la gestién de recursos naturales como distritos de riego, bosques o distritos pesqueros, o que la
primera definicién realizada por Vincent Ostrom ez a/. (1961) para enfrentarse desde el punto de
vista de la Eleccion Publica a la gobernanza metropolitana sea la de bienes y servicios publicos

como el objeto de la gobernanza metropolitana.

La nocién de bienes y servicios publicos del grupo de Bloomington ha sido homogénea desde
el texto seminal de Vincent y Elinor Ostrom (1977, citado en Ostrom, 2015). Como lo indica la
tabla 1, los tipos de bienes y servicios de acuerdo con la clasificacion del grupo de Bloomington

dependen de dos atributos: la sustractibilidad de uso y la exclusiéon de potenciales beneficiarios.

Tabla 1. Cuatro tipos basicos de bienes

Rivalidad
Dificultad de Baja Alta
excluir a Baja Bienes de club Bienes privados
potenciales Alta Bienes publicos Recursos de uso
beneficiarios comun.

Fuente: E. Ostrom (2015)

La exclusion hace referencia a la dificultad de restringir la utilizacién de un determinado bien o
servicio a ciertos beneficiarios, mientras que la sustractibilidad del uso (substractibility) o rivalidad
hace referencia al grado en el cual el hecho de que un individuo utilice un determinado bien
implica que otro individuo no podra hacerlo en la misma medida. Como lo indica la tabla 1, los
bienes privados, o sea, los que tienen los derechos de propiedad mas consolidados son

excluyentes y rivales, los bienes de club no son rivales, pero si excluyentes, los bienes publicos
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son no excluyentes y no rivales, y los recursos de uso comuin no son excluyentes, pero si son

rivales.

Mientras que los mercados son soluciones tipicas e, idealmente, eficientes, para la distribucién
de bienes privados es el mercado, y pueden desarrollarse mecanismos de mercado para la
distribucion de bienes de club, la distribucion de los bienes publicos y los recursos de uso comun
presenta dificultades asociadas a los problemas para asignar derechos de propiedad, en la medida

en que no puede definirse el uso para un solo usuario en un momento determinado.

La diferencia entre los bienes publicos y los recursos de uso comun es su escasez. Mientras que
los bienes publicos no son escasos, es decir, que el consumo de un bien publico por parte de un
individuo no significa la disminucién en su consumo potencial por parte de otro o el agotamiento
del bien, los recursos de uso comun si lo son. Ejemplos de uno y otro tipo de bienes son la paz,
en el caso de los bienes publicos, y los recursos naturales, en el caso de los recursos de uso

comun (Ostrom, 2015).

El marco analitico de Analisis y Desarrollo Institucional de Elinor Ostrom (2015), que constituye
el enfoque de esta investigacion, tiene sus mayores contribuciones, desde el punto de vista
empirico, en la gobernanza policéntrica de los recursos de uso comun. Para aprovechar dichas
contribuciones empiricas, es necesario delimitar el objeto de la gobernanza en este estudio como

recurso de uso comun.

2.4.3.El desarrollo territorial como RUC

El Desarrollo, tal como se describi6 en el punto 2.4.1 tiene seis caracteristicas:

e Esun cambio hacia una mejor situacion general.

e Esuna sumatoria de acciones intencionadas.

e Las acciones son sociales y politicas, por lo que los actores son sociales y politicos.
e Se circunscribe a un espacio fisico habitado y regulado (a un territorio).

e Se genera endogenamente.

e Coincide necesariamente con la creaciéon de un sujeto colectivo en la escala territorial

que contiene los factores del desarrollo.
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Puede asumirse, que, para un actor social o politico, en un momento determinado, el desarrollo
regional se define como el valor de todos los beneficios sociales futuros en el territorio derivados
de la cooperacion de todos los actores en la realizacion de acciones estratégicas orientadas a un

mejor estado de cosas.

Sino fuera necesaria la confluencia de acciones intencionadas o la creacion de un sujeto colectivo
en el territorio regional, el desarrollo regional serfa un bien publico, tal y como se explicé en el
apartado anterior. Sin embargo, considerar necesaria la presencia de comportamientos
estratégicos convergentes y la constitucion de un sujeto colectivo significa que el caso contrario,
es decir, los comportamientos divergentes y la no cooperacion en la constitucién de dicho sujeto
colectivo, implican la limitacion del desarrollo potencial para los demas actores. En esa medida,
entonces, el desarrollo territorial es tomado en este trabajo como un recurso de uso comun.
Habiendo definido ya las categorias analiticas principales de este estudio, el siguiente capitulo da

cuenta del enfoque tedrico metodologico de la investigacion.
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3. Marco tedérico-metodologico: Analisis y Desarrollo Institucional —

ADI-

A Elinor Ostrom le fue concedido el premio Nobel de Economia en 2009 “Por su andlisis de la
gobernanza econdmica, especialmente los bienes comunes” (E. Ostrom & Williamson, 2010). A partir de
su investigacion, Ostrom demostré que la propiedad comun no lleva a las comunidades a
consumir de forma desproporcionada los recursos de uso comun, sino que la gestion comun de
los recursos puede entregar resultados socialmente deseables. Si bien esta es reconocida como
su mayor contribucién a las ciencias sociales, la fundacién en 1973, junto con Vincent Ostrom,
del Taller en Teoria Politica y Analisis de Politicas (Workshop in Political Theory and Policy Analysis),
en la Universidad de Indiana — Bloomington, en Estados Unidos, y su trabajo continuado por

cuarenta afios dentro de este centro es un aporte muy significativo al estudio de las instituciones.

Bajo el liderazgo de Elinor y Vincent Ostrom, el grupo de Bloomington, a partir de la
preocupacion por la gobernanza de recursos de uso comun, desarrollé un marco tedrico-
metodolégico denominado Analisis y Desarrollo Institucional (ADI). Esta metodologia se
articula con la propuesta teérica del nuevo institucionalismo de eleccién racional, y establece
métodos y criterios para la descripcion de todos los actores y sus relaciones en un sistema de
gobernanza. Con conceptos como el de arena de accidn, situacién de accion, elecciones
colectivas e institucionales, participantes, posiciones, acciones ligadas a resultados, entre otros,
este marco teorico ha permitido analizar diversos fendmenos econdémicos, politicos y ecologicos.

A continuacion, se describen los elementos de dicho marco relevantes a la presente investigacion.

3.1. Marcos, teorias y modelos para el estudio de situaciones sociales
Ostrom (2011) considera tres niveles de analisis para el estudio de las situaciones sociales de
acuerdo con su especificidad: los marcos, las teorias y los modelos. Como lo indica la tabla 2,
entre los tres niveles propuestos por Ostrom, el mas general es el de los marcos, que funciona
como /lenguaje metatedrico, y el mas especifico el de los modelos, que son construcciones de
conceptos operacionalizados como variables y parametros, que pueden probarse en relacioén con

la validez de sus predicciones.
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Tabla 2. Diferentes niveles de especificidad para el estudio de las instituciones

Categoria Descripcion Supuestos Incluidos en el
ADI

Marcos Incluyen los conceptos generales para  Los conceptos generales y sus ADI
el analisis institucional y el conjunto de  relaciones existen y son validos
todas las relaciones posibles entre para el conjunto de situaciones
ellos. En esa medida, constituyen “un  susceptibles de analisis.
lenguaje metatedrico para analizar
teorfas” (E. Ostrom, 2011, p. 8)

Teorias Toman  algunos  conceptos vy La caracterizacién de un conjunto  Anilisis coevolutivo,
establecen  supuestos sobre sus de conceptos y sus caracteristicas teorfa de  juegos,
caracteristicas, asi como sobre la permite analizar mejor wuna teorfa de costos de
forma y la fuerza de las relaciones situacion. transaccién,  entre
existentes entre ellos. otros.

Modelos  Aplican la teorfa a un tipo de situacién  Tanto los conceptos como los Modelos de
particular,  agregando  supuestos supuestos son operacionalizables, principal-agente,
adicionales  sobre  variables 'y de tal forma que pueden modelos tipo dilema

parametros “para derivar predicciones

precisas sobre los resultados de
combinar estas variables usando una
teorfa particular” (E. Ostrom, 2011, p.

8).

convertirse en  variables o
parametros, y son contrastables, en
la realidad, con los resultados de su

interaccién.

del prisionero,
modelos de gestion
colectiva de recursos

de uso comun, entre

otros.

Fuente: Elaboracién propia con base en Ostrom (2011) y Ostrom y Ostrom (2004)

Los marcos, teorfas y modelos, variando en su nivel de especificidad, permiten abordar
problemas institucionales generales o especificos. En términos de Ostrom (2015, p. 40),
“muchos de nosotros reconocemos que no existe un mapa 6ptimo que pueda usar para cualquier
proposito. Cada nivel de detalle es util para un objetivo distinto”. Este trabajo toma como marco
el Analisis y Desarrollo Institucional de Ostrom y como teoria, elementos de la teorfa de juegos,
en el sentido en que es descrita por Ostrom (2015) y en el que ha sido tratado en la ciencia
econdémica, con los aportes cientificos de la toma de decisiones en condiciones de incertidumbre.
El modelo que se usara, coherentemente con los trabajos de Elinor Ostrom, es el de la gestién

colectiva de recursos de uso comun.
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3.2. Descripcién de la situacion de accion

3.2.1.Las arenas de accion
El marco analitico de Elinor Ostrom (2015) parte de la idea general de que “sobre la base del
individuo se erigen estructuras compuestas por multiples individuos -familias, empresas,
indiustrias, naciones y muchas otras unidades- que estan a su vez compuestas de muchas partes
y son, a su vez, parte de estructuras aun mas amplias. Lo que viene a ser un sistema completo en
un nivel es parte de un sistema en otro nivel” (E. Ostrom, 2015, p. 49). Estos sistemas
relativamente mas unificados son denominados por Ostrom (2015) como holones, retomando a
Arthur Koestler, para transmitir la idea de que son conjuntos organizados jerarquicamente, y
compuestos por holones y sus vinculos, sucesivamente, hasta llegar a las relaciones entre

individuos.

El marco ADI tiene por unidad de analisis un holén denominado arena de accién™, que incluye
dos holones: los actores y la situacion de accion. Una arena de accion es una unidad conceptual que
incluye una szfuacion de accion y 1os actores, y que esta determinada por otras arenas de accion. Puede

caracterizarse en términos de las siguientes variables, de acuerdo con Ostrom (2015)

1) El grupo de participantes [actores]?); 2) las posiciones que van a ocupar dichos participantes;
3) los resultados potenciales; 4) el conjunto de acciones posibles y la funcién que relaciona las
acciones con los resultados alcanzados; 5) el control que posee el individuo con respecto a esta
funcién; 6) la informacién de que disponen los participantes sobre las acciones, los resultados y
sus vinculos; y 7) los costos y beneficios -que sirven como incentivos y elementos disuasorios-
que se asignan a acciones y resultados. (...) Ademas de la estructura interna, el hecho de que una
situacién ocurra una vez, un numero finito y conocido de veces o indefinidamente, influye en las

estrategias de los individuos” (P. 73).

A continuacion, se presenta una descripcion breve de los principales elementos de una situacion

de accién.

23 En ocasiones, los términos situaciin de accion'y arena de accion se usan de forma indistinta e intercambiable. Ostrom
(2011) resuelve esta posible confusién conceptual al afirmar que, aunque originalmente la sizuaciin de accion no incluia
a los actores, mientras que la arena de accion si los incluia, el término sifuacidn de accidn ha cobrado relevancia como un
concepto que engloba la unidad de analisis del ADI. Sin embargo, para la explicacién del marco ADI cobra
relevancia la revision del concepto de arena de accion para determinar el papel de los actores dentro del marco.

24 El marco analitico utiliza tanto el término actor como el de participante. El presente trabajo utiliza preferentemente
el término actor.
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3.2.1.1.  Actores
Los actores son “entidades capaces de tomar decisiones, que se encuentran en una determinada
posicién y que tienen la capacidad de elegir acciones de un conjunto de alternativas
disponibles”(E. Ostrom, 2015, p. 79). Pueden ser personas u organizaciones, y pueden ser desde
dos hasta grandes grupos de actores. Ademas de las caracteristicas relevantes para el resultado
de la situacion de acciodn, es decir, las que determinan sus decisiones, los atributos que no influyen
directamente sobre la toma de decisiones tienen efectos sobre el desenlace de una situacion de
accion, por lo que deben ser tenidos en cuenta. Caracteristicas como las condiciones étnicas, el
sexo o la edad son atributos que, aunque no tienen consecuencias significativas en la capacidad
de toma de decisiones de los actores, si tendran consecuencias sobre lo que ocurra dentro de la
arena de acciéon dependiendo de las instituciones a las que se enfrente todo el conjunto de

actores.

Los actores —sean organizaciones o personas— pueden actuar individualmente o en conjunto.
Para el analisis institucional es relevante identificar cuando distintos individuos configuran un
actor colectivo y cuando actdan por su cuenta. En términos de Ostrom (2015), “para que un
analista institucional considere un conjunto de individuos como un actor compuesto, debe asumirse
que los individuos tienen la intencién de participar en un accion colectiva” (E. Ostrom, 2015, p.
81), es decir, deben tener un objetivo comun y trabajar, dentro de la situaciéon de accion, en

funcién de ese objetivo.

3.2.1.2.  Posiciones
Dentro del marco ADI, una arena de accién tiene posiciones desde las cuales los actores se
relacionan entre si. Estas posiciones no son cualidades de los actores especificos, sino que son
““espacios andnimos’ dentro y fuera de los cuales se mueven los participantes”(E. Ostrom, 2015, p.
83). Las posiciones definen las acciones posibles para los agentes dentro de una arena de accion.
En un cuerpo administrativo, por ejemplo, la posiciéon de presidente le da al actor que la ocupe

la posibilidad de tomar ciertas decisiones, y la forma como las tome dependera de las

caracteristicas propias y del conjunto de regulaciones a las que se enfrente.
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3.2.1.3.  Resultados potenciales
El conjunto de resultados potenciales esta determinado por los posibles réditos netos de actuar
de cierta forma dentro de la situacién de accién, para cada uno de los actores. Para el analisis

institucional, los resultados potenciales tienen tres aspectos:

1) los resultados materiales que obtienen los participantes como resultado de una cadena de
acciones; 2) los costos y recompensas materiales asignados a las acciones y resultados mediante
reglas de recompensa, y 3) la valoracion de los participantes respecto a la combinacion del

primer y segundo componente (E. Ostrom, 2015, p. 85).

Dos conceptos relacionados con el de los resultados potenciales en el analisis de arenas de accion
son los de oportunidades y statu gquo. Las oportunidades pueden tipificarse como “el rango de
valores de las variables del resultado que se ven potencialmente afectadas en la situacion de
accion”(E. Ostrom, 2015, p. 806), es decir, la diferencia entre el nivel minimo y el maximo que
puede tomar la sumatoria de resultados materiales en una determinada situacion de accion. El
statu quo, por su parte, es un resultado potencial particular, consistente en el mantenimiento de

todas las variables de estado® en su situacién inicial.

3.2.1.4.  Acciones
Cada resultado potencial es producto de una acciéon o conjunto de acciones de cada uno de los
actores o participantes que ocupan, respectivamente, una posicion en la situaciéon de accion. En
términos de Ostrom, “se puede concebir una accién como la seleccién de un estado o un valor
en una variable de control (por ejemplo, un dial o un interruptor), seleccion que, segin espera el
participante, influira en la variable resultado”(E. Ostrom, 2015, p. 87). Entre las acciones

disponibles, la escogida por un participante en una situacion particular se denomina eleccion.

El vinculo entre la accién y los resultados no siempre es directo ni univoco. Si se entiende la
relacién entre accion y resultado como la relacion entre la alteracion de una variable de control

y la alteracién en una variable de estado, es posible que la modificacion de la variable de estado

25 En su presentacion Ostrom toma las nociones de variables de estado y control de las ciencias exactas. Mientras que
una variable de control es una situacién modificable, cuya modificacion tiene consecuencias en el mundo real, una
variable de estado es una situacién inmodificable directamente. Si se piensa en un circuito eléctrico, la variable de
control es el interruptor, mientras que la variable de estado es la luz, que no puede ser modificada directamente sino
mediante la modificacién de otra variable o por cambios en el entorno biofisico.
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requiera de la modificacién simultanea de muchas variables de control, pero no de otras. Por
ejemplo, en la toma de decisiones mediante votos, bien sea en elecciones masivas o en
organismos colegiados, lo tinico que hace relevante al voto decisivo —es decir, al que define la
decision segun la regla establecida— es la existencia de todos los votos anteriores. Esto no
significa que el voto decisivo sea mas o menos relevante, en situaciones de votacion simultanea,
que el resto de los votos, sino que el control de la relacion accidon-resultados por parte de cada

uno de los actores no es total.

A su vez, una decision determinada de un actor puede estar relacionada con mas de un resultado.
Una situacion de accién en la cual una accién esta relacionada con un resultado de forma clara,
es una situacién de accién en condiciones de certeza. Una situacion en la que cada accion esta
relacionada con varios resultados, pero la probabilidad de ocurrencia de un resultado de acuerdo
con las acciones que tomen es alta, es una situaciéon en condiciones de riesgo (p. €j. Las decisiones
de aseguramiento de los individuos). Finalmente, una situacién en la que cada accién esta
relacionada con varios resultados, pero ningun resultado es mas probable que el otro, es una

situacién en condiciones de incertidumbre.

En términos de Ostrom (2015), mientras que “en una relaciéon de incertidumbre, todas las
acciones disponibles estan vinculadas directamente con uno y solo un resultado” (Ostrom, 2015,
p. 91), en una situacién de riesgo “las relaciones objetivas de probabilidad entre cada accién y el
conjunto de resultados son conocibles” (Ostrom, 2015, p. 91), y “la incertidumbre es
caracterfstica en situaciones en las que no podemos conocer la probabilidad con la que una

accion especifica conducira a un determinado resultado” (Ostrom, 2015, p. 92).

Es pertinente aclarar que el riesgo o la incertidumbre no son situaciones de falta de informacion.
Sibien es posible que en una situacién de accién los actores no estén al tanto de las instituciones
que regulan las relaciones entre una accién y un resultado, o de las acciones de los demas actores,
también es posible —incluso, es usual en las arenas de accién politicas (Ostrom, 2015, p.92)—
que, aun contando con informacién completa, las condiciones institucionales de la situacion de
accion sean tales que no pueda afirmarse con certeza la probabilidad de obtener cierto resultado.
Un caso de incertidumbre en ese sentido es la toma de decisiones colegiadas con votacion

simultanea, en la cual, aunque todos los votantes conocen perfectamente cudles son las
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instituciones que regulan su comportamiento y pueden verificar el comportamiento de los
demas, no pueden determinar a ciencia cierta la probabilidad de ocurrencia de un resultado en la
medida en que dicho resultado depende de la coincidencia de un nimero muy alto de elecciones

de los demas actores que son realizadas de forma simultanea.

3.2.1.5.  Control
El control de la relacién entre accion y resultado es mayor para un actor cuando sus acciones
determinan con mayor probabilidad las condiciones de la variable de estado sobre la que se
observa el resultado (E. Ostrom, 2015). En una situaciéon de elecciéon por votacion simultanea
donde todos los votos tienen el mismo valor y existe un numero grande de votantes, por ejemplo,
el nivel de control de la relacién entre accién y resultado es minimo para el votante individual®.
Por el contrario, en otras situaciones, como las descritas por Tsebelis (2000) en su analisis de
jugadores con veto, algin actor, o varios actores, controlan directamente el vinculo entre
acciones y resultados, en la medida en que sus acciones determinan necesariamente los resultados
finales, como en el caso de los actos administrativos que requieren de sancién presidencial, o de

las normas que requieren la aprobacion de ambas camaras en los parlamentos bicamerales.

De la interaccién entre el control de la relacidén accion/resultado y la oportunidad de una

situacién de accion deriva Ostrom (2015) el concepto de poder en una situacion de accion. Asi,

[...] el “poder” de un individuo en una situacion es el valor de la oportunidad (el rango
de resultados que permite la situaciéon) multiplicado por la extension del control. De tal
modo, un individuo puede tener un grado de poder escaso aunque tenga control absoluto

si la cantidad de oportunidad en una situacion es pequefia (P. 93)

De esta forma, en la medida en que cada situacion de accién determina el grado de poder de los
actores, un actor que intervenga simultaneamente en mas de una situaciéon de accion tendra
diferentes niveles de poder, en relacion tanto con su capacidad de control como con el valor de

la oportunidad de la situacién de accion.

26 Suponiendo que, en la votacién, la unica decisién del individuo sea si vota, y por quién votar. Mediante el uso de
la teorfa de juegos de N personas puede explorarse el caso en el cual la decisién individual no es la mencionada,
sino establecer coaliciones para aumentar su control sobre la relacion accién resultado. El texto clasico de Riker de
1962 es un ejemplo del abordaje de situaciones electorales bajo esta perspectiva (Riker, 2016).
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3.2.1.6.  Informacion

Ostrom (2015), de acuerdo con su estructura analitica a partir del Marco de Analisis y Desarrollo
Institucional, la teorfa de juegos y los modelos de gestién de recursos comunes, introduce y
explica conceptos de la teorfa de juegos clasica como parte de su metodologia. Con respecto a la
informacion, realiza distinciones entre informacién completa e incompleta, y entre informacion

perfecta e imperfecta, que se explican brevemente a continuacion.

Los actores pueden tener informacién completa o incompleta con relaciéon a la situacion de
accion en la que participan. Si la informacién de la que disponen es completa, cada actor conoce
toda la estructura de la situacion de accién. Si es incompleta, no la conoce toda. Sin embargo,
conocer toda la estructura no implica necesariamente tener control sobre la situacion de accidn,
o eliminar el riesgo o la incertidumbre. Como se mencioné anteriormente, dentro del Marco de
Analisis y Desarrollo Institucional el riesgo y la incertidumbre son usualmente producto de las
condiciones de la situaciéon de accidn, si bien es posible que la insuficiencia de informacién

determine una situacion de riesgo o incertidumbre para los actores.
La informacién también puede ser perfecta o imperfecta. De acuerdo con Ostrom (2015),

[...] cuando un participante tiene acceso a informacioén perfecta, no solo puede conocer todas
sus acciones pasadas, sino que puede conocer también las acciones de todos los demas jugadores,
antes de que efectien cualquier movimiento. (...) Bajo la condicién de informacién completa
pero imperfecta, se asume que el individuo tiene acceso al conocimiento de la estructura completa
de la situacion, pero no tiene acceso al conocimiento de todos los movimientos que los demads

participantes han efectuado antes de un determinado movimiento (P. 94)

En otros términos, una situacién con informaciéon incompleta es una en la cual cada actor
desconoce las ganancias que le reporta cada resultado potencial a los demas participantes y, en
consecuencia, es incapaz de intuir las decisiones que toman como agentes maximizadores de la
utilidad (McCarty & Meirowitz, 2007). El riesgo de comportamiento oportunista y el problema
de principal-agente, son algunos de los casos tipicos de informacién imperfecta (E. Ostrom,

2015).
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3.2.1.7. Costos y beneficios
Usualmente, las decisiones que toman los actores en una situaciéon de accidén son costosas, y se
asume que las decisiones de los agentes son el resultado de contrastar beneficios contra costos y
actuar solo en direccion a resultados que les reporten mas beneficios que costos. Por ejemplo,
en el caso de las elecciones populares, los tedricos de la eleccion racional se vieron enfrentados
a una paradoja cuando trataron de descifrar los motivos del voto (Barry, 1970). Dicho escollo se
caracteriza porque, dado que el poder de los ciudadanos (es decir, su capacidad de influir

decisivamente sobre el resultado) en una eleccion popular es infinitesimal,

[...] los ciudadanos racionales no votarfan si hay costos implicitos en ello —y el acto de votar
siempre insume tiempo y energia—. Pero lo notorio del caso es que mucha gente vota. Sobre la
base de este andlisis, incluso una baja concurrencia de votantes (p. ¢j. El 25%) es claramente

incompatible con la racionalidad (Barry, 1970, p. 24).

Sin embargo, si se reconoce que los beneficios derivados de un resultado estan compuestos por
una transformacién material, una recompensa externa y la valoracion subjetiva —tanto de la
transformacion material como de la recompensa externa—, puede establecerse una situaciéon que
explique la decision efectiva de votar como una relacion entre costos y beneficios. En esa medida,
el marco ADI propone que “si nuestro interés principal es predecir qué ocurrira en una situacion
concreta y no como cambiar la situacion el dnico valor que el investigador necesita usar es el
valor neto asignado por constituido por el beneficio total derivado de un resultado menos el

costo total, para el actor, de llegar a dicho resultado”(E. Ostrom, 2015, p. 96).
3.2.1.8.  Niimero de veces que se repite la situacion de accion

En la teoria de juegos, uno de los principales determinantes de la cooperacion es la repeticién

indeterminada del juego como situacién de accion. Esto, en la medida en que

[-..] cuando participantes en un juego de dilema social estan situados ante una serie de jugadas
indefinida, la desventaja que produce la falta de cooperacion puede llevarlos a adoptar una
estrategia condicionalmente cooperativa, en la medida en que los demas participantes también

cooperen(E. Ostrom, 2015, p. 97).

Con respecto a esta caracteristica en particular, basta decir, para efectos practicos, que una

situacion de accion puede tener lugar una sola vez, un numero finito de veces o un nimero
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infinito de oportunidades, y que el unico caso en el cual esta caracteristica influye en el resultado,

segun la teorfa de juegos, es el caso en el cual la situacion de accién se repite infinitas veces™.

Asi, el marco de Analisis y Desarrollo Institucional ofrece un conjunto de herramientas
conceptuales completo para el estudio de las relaciones humanas puntuales, bajo el concepto
global de arena de accidn. Sin embargo, al momento de realizar un analisis institucional es
pertinente considerar si las elecciones de los actores les reportan ganancias fisicas directas —es
decir si, en términos de Ostrom, tienen efectos directos sobre el mundo biofisico— o si, por el
contrario, modifican las reglas de juego que caracterizaran las arenas de accién futuras con
ganancias fisicas directas. Ademds, es pertinente conocer como las distintas arenas de accion,
bien sea que operen sobre la realidad biofisica o sobre la realidad institucional, se relacionan
entre si, y como una arena de accidon de un tipo especifico puede pasar a tener caracteristicas

distintas, de acuerdo con las decisiones de cooperacion o competencia entre los actores.

Después de caracterizar la estructura general de una arena de accién, para ir mas adelante en la
definicién del marco de Analisis y Desarrollo Institucional, es necesario describir la forma como

se relacionan entre si las arenas de accidn.

3.2.2.Relaciones entre las Arenas de Accioén
Existen dos formas en las cuales las arenas de accién se relacionan: las relaciones organizativas
y los cambios de nivel de analisis (E. Ostrom, 2015). Las arenas de accion establecen relaciones
organizativas cuando los resultados de una situacién son insumos para la situacién siguiente,
pero no hay cambios en las reglas que definen la situacién de accién. La forma en la que estas
situaciones de accion estan vinculadas corresponde a una organizacion, definida como “un arbol
o una reticula con situaciones en cada nodo”(E. Ostrom, 2015, p. 100). Como ejemplos de
organizaciones pueden tomarse los torneos, las elecciones en primera y segunda vuelta o las

decisiones patlamentarias en dos camaras.

Las instituciones que regulan las caracteristicas de las situaciones de accion son creadas en nzveles

mds profundes. Como se enuncio, existen arenas de accion relacionadas con el entorno biofisico,

27 Infinito no quiere decir, en este caso, que no tenga un fin eventual. Quiere decir que el fin no es previsible, es decir,
que en un momento dado todos los jugadores actian como si asumieran que la situacion de accién va a repetirse
infinitamente. Teniendo en cuenta esta puntualizacion, los casos en los cuales la situacién de acciéon se repite de
manera znfinita no son despreciables; por el contrario, son usuales.
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as{ como arenas de accion en las cuales se definen las reglas con base en las cuales se toman las
decisiones sobre el entorno biofisico. Esta cadena de arenas de accion que generan instituciones
que regulan otras arenas de accion no es infinita. Desde el marco analitico de Ostrom (2015), de
forma similar a lo planteado por Williamson (2000) se diferencian cuatro niveles de analisis o

tipos de situaciones.

Las situaciones operativas son las que “influyen directamente en las variables de estado del
entorno”(E. Ostrom, 2015, p. 102), es decir, las situaciones en las cuales los resultados derivados
de las acciones se experimentan como cambios en el entorno biofisico de los actores. Ejemplos
de este tipo de situaciones son las transacciones habituales de mercado o los intercambios
habituales entre las personas. Las instituciones que rigen las situaciones operativas se gestan en
sitnaciones de eleccion colectiva, que constituyen el segundo nivel de analisis institucional del marco
ADI. Estas reglas se denominan reglas de eleccion colectiva, y su generacion es, por regla general, mas
costosa para los actores que las transacciones habituales en las situaciones operativas (E. Ostrom,
2015). Algunos ejemplos de estas reglas de eleccion colectiva son los contratos bilaterales o los

acuerdos empresariales (Williamson, 2000).

El siguiente nivel es el de las szzuaciones constitucionales. En este nivel se gestan las reglas constitucionales
que rigen sobre la forma como se establecen las reglas de eleccion colectiva, y tienen costos mas
altos para producirse que estas ultimas. Algunos ejemplos de situaciones constitucionales son las
cumbres multinacionales para tratar acuerdos comerciales, el establecimiento de regulaciones
formales para la extracciéon de recursos naturales (E. Ostrom, 2015) o la constitucién y el

conjunto de formales de un determinado pafs.

Finalmente, en el nivel metaconstitucional el cambio de reglas toma mas de un siglo (Williamson,
2000). Aqui se gestan las reglas que norman el establecimiento de las reglas constitucionales, y

dentro de sus determinantes estan las condiciones culturales y religiosas de un territorio (E.

Ostrom, 2015).
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Llustracion 6. Niveles de andlisis y relaciones entre arenas de accion

5. metaconstitucionales

5. constitucionales

\ de eleccion tulectiv/

perativ,

de cambio
de nivel

Relaciones

Eesssssss———————) | (CEESsssssss——

Relaciones
organizativas

Fuente: Elaboracién propia con base en Ostrom (2015)

Una determinada situacién de accion puede dar lugar a un cambio de nivel en la medida en que
las caracteristicas de dicha situacién no satisfagan las condiciones necesarias para la solucion de

un determinado problema, o no lo hagan por un periodo adecuado. De acuerdo con Ostrom

(2015)

[-..] cuando un individuo considera que es posible obtener beneficios sustanciales si otros estin
de acuerdo en una modificacién de los niveles de accidén y en cambiar las reglas, puede que el
individuo desee invertir recursos en tratar de convencer a los otros de que deberfan acordar la
modificacion y considerar las restricciones que les afectan en este momento. Modificar los niveles
de accién no conlleva necesariamente un cambio de reglas. La modificacién solo permite a
quienes cambian de nivel considerar abiertamente un conjunto de reglas diferente (...). Es

posible que el resultado de una modificacién de niveles sea el mantenimiento del statu guo. (P.

108).

Enla medida en que las instituciones que definen las arenas de accion estan anidadas en multiples
niveles, de tal forma que las inferiores son sucesivamente determinadas por las superiores, el

cambio institucional es, en términos generales, gradual, y la posibilidad del cambio drastico en
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una institucién depende usualmente del cambio en otras instituciones, por lo que dicho cambio

es lento, en un fenémeno denominado dependencia de la senda o path dependence (Pierson, 2000).

Como se vera en los capitulos posteriores, esta caracteristica de anidamiento de las arenas de

accion para el cambio institucional resulta de total relevancia para la presente investigacion.

3.2.3.Reglas en uso, reglas formales y tipos de reglas
Antes de proceder describir la metodologia y la informacién utilizada en esta investigacion, es
conveniente detenerse sobre la consideraciéon de cuales estrategias, normas o reglas son
relevantes al analisis, y cuales son los tipos de reglas posibles. Crawford y Ostrom (1995, 2015)
son precisas en aclarar que no todos los enunciados institucionales que puedan relacionarse
potencialmente con una arena de accién son relevantes. Unicamente lo son las reglas en uso. Al

respecto, las autoras afirman que:

[...] muchos enunciados escritos tienen forma de regla (o de norma o estrategia), pero son
desconocidos para los participantes y no influyen en el comportamiento. Esas afirmaciones se
consideran reglas formales, pero no reglas en uso (...). Tal como lo subraya el marco de Anilisis
y Desarrollo Institucional, estas limitaciones linglisticas compartidas [las reglas en uso]
interactian con las influencias del mundo biofisico y con aquellos atributos de la comunidad que
no se comprenden facilmente como enunciados institucionales (por ejemplo, la heterogeneidad

étnica) para conformar la estructura de la situacién de accioén. (Crawford y Ostrom, 2015, p. 196)

3.2.3.1.  Clasificacion de las reglas
En funcién del componente de la situaciéon de accién con el cual las normas estin mas
directamente relacionadas, Crawford y Ostrom (2015b) crean un sistema clasificatorio para las
mismas, que resulta util para complementar el andlisis institucional. Si se considera, siguiendo a
las autoras, que las condiciones iniciales de la situacién de accion, vistas bajo la perspectiva de la
teorfa de juegos, vienen dadas por las condiciones biofisicas, y que las estrategias compartidas y
normas vienen dadas como atributos de la comunidad, lo que se define en las arenas de accién
de decision colectiva o constitucionales son las reglas. En esa medida, considerar la clasificacion
de las reglas como una herramienta metodolégica para la investigacion aplicada es un paso

metodologico acertado para el presente trabajo.
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Las reglas son clasificadas por Crawford y Ostrom (2015b) en reglas de posicion, de frontera, de
eleccion y de agregacion. Las reglas de posicion determinan las posiciones que pueden ser
ocupadas por los distintos participantes o actores en una situacion de accion. Las de frontera
establecen las barreras de entrada o de salida. Las reglas de eleccion determinan el nimero de
opciones que tiene un determinado participante en un cierto momento de la situacion de accion.
Las reglas de agregacion establecen el nimero de personas cuya decision es necesaria para llevar
a cabo una accién en una situaciéon determinada (p. ¢j. decisiones legislativas o judiciales en
sistemas con un numero plural de jueces). Las reglas de informacion, por su parte, establecen las
caracteristicas de la informacién de la que disponen los jugadores en un momento determinado.
Las reglas de pago sancionan o bonifican las acciones realizadas por los actores en una situacion
determinada. Finalmente, las reglas de alcance sirven para definir sobre cuales de los actores es

efectiva una restriccidén o una bonificacion en funcion de los resultados de sus acciones.

Tabla 3. Tipos de reglas

Tipo de regla Verbo basico del objetivo Componente de la situacion

de accion que se ve regulado

Posicion Ser Posiciones
Frontera Entrar o salir Participantes
Eleccién Hacer Acciones
Agregacion Afectar conjuntamente Control
Informacion Enviar o recibir Informacién

Pago Pagar o recibir Costos/Beneficios
Alcance Ocutrir Resultados

Fuente: Crawford y Ostrom (2015, p. 259).

Este trabajo se ocupa de describir el area metropolitana del Valle de Aburrd como una arena de
accion, analizar sus componentes, sus relaciones, y las principales instituciones que la regulan. A

continuacion, se describe la ruta metodoldgica y los datos utilizados.

63



4. Ruta metodolégica e informacion utilizada

Este trabajo es un estudio de caso, entendido como “la investigacion intensiva de un fenémeno
relativamente bien delimitado o una categoria de eventos” (Poteete, Janssen, & Ostrom, 2012, p.

87), con caracteristicas de investigacion documental.

4.1. Estudio de caso

Los estudios de caso han sido ampliamente utilizados en los estudios de gobernanza
metropolitana y en los estudios de la gobernanza de recursos de uso comun por la escuela de
Bloomington. De acuerdo con Poteete, Janssen y Ostrom (2012), “la investigacion en estudios
de caso se relaciona con la triangulacion de métodos. La recolecciéon de datos a menudo trae
consigo la combinacioén de una serie de entrevistas a grupos focales, observacion participante y

trabajo en archivos”(Poteete ez al., 2012, p. 88).

Entre las ventajas del estudio de caso como ruta metodoldgica estan: la posibilidad de describir
en profundidad los fendémenos estudiados, utilizando hipétesis flexibles con respecto a las
propiedades de la informacion utilizada y de la unidad de analisis™. En otros términos, la
investigaciéon con estudios de caso “produce distinciones mads claras entre conceptos y
fenémenos relacionados, aunque distintos, una mayor apreciacion sobre la multidimensionalidad
y un mayor nimero de hipotesis convencionales (...) [al tiempo que] revela anomalias, relaciones
con multiples hilos conductores o patrones no anticipados que sugieren los limites de patrones

generales y ponen en duda las relaciones simplistas” (Poteete et al., 2012, p. 91).

Las desventajas, por su parte, son las posibilidades limitadas de comparacién, la falta de
representatividad y, en consecuencia, de validez externa, los sesgos en la seleccion de la muestra,
y, en el caso de la gobernanza de recursos de uso comun, la subrepresentacion de casos no
exitosos y la sobrerrepresentacion de casos exitosos, en la medida en que “los fracasos son mas
dificiles de localizar y evaluar, dado que frecuentemente son resultado de la falta de accién y no

de malogros manifiestos en determinados procesos”(Poteete et al., 2012, p. 93).

28 Poteete, Janssen y Ostrom mencionan como propiedades: la independencia de las observaciones en la
informacién, la homogeneidad de la unidad de analisis, y el nimero y caracteristicas de secuencias causales (Poteete
et al., 2012).
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4.2. Proceso metodologico
De acuerdo con Marfa Eumelia Galeano(2007), el proceso metodolégico del estudio de caso es
similar al de otras técnicas de investigacion cualitativas, en la medida en que tiene tres momentos,

como se evidencia en el grafico 2.

Grifico 2. Proceso metodolégico en el estudio de caso

Momento 3: profundizacién, analisis y presentacién de resultados.

* Redaccion del informe final.

* Interpretacion de los datos

* Clasificacion o tipificacion de la informacion

* Triangulacion

* Confrontacién de datos y categorias de analisis
* Analisis secuencial e iterativo

Momento 2: Focalizacién, interpretacion, recoleccion de informacion, registro y sistematizacion

* Trabajo de campo

* Registro, sistematizacion y analisis preliminares
* confrontacién de objetivos y logros

¢ Ajustes al disefo inicial

* construccion de categorias emergentes

Momento 1: exploracion, disefio y descripcion.

¢ Disefio

* Conceptualizacion del objeto de estudio

* Planteamiento de objetivos

* Evaluacién de la factibilidad y pertinencia del estudio
* Toma de decisiones sobre escenatios e informantes

Fuente: Adaptado de Galeano(2007, p. 73)

En el primer momento, de exploracién y disefio de la investigacion, resulta vital, dentro de los
estudios de caso, la escogencia del caso que va a utilizarse y la informacién que va a analizarse.
En este caso, la confluencia de un acervo de informacién documental importante, una
institucionalidad relativamente fuerte (en el sentido de que se ha conservado estable en el
tiempo), la falta de reflexiones académicas aplicadas amplias sobre el fenémeno metropolitano

en el pais desde la perspectiva institucional y la pertinencia actual de las discusiones sobre el
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fenémeno metropolitano desde el punto de vista institucional, ameritan la escogencia del caso

del Valle de Aburra.

Una vez definido el caso y delimitado el problema (la gobernanza del desarrollo regional), se
procede al disefio de la investigacion. En este estudio, la etapa de disefio consistié en la
delimitacion de las categorias analiticas secundarias, el encuadre del problema en esas categorias,
la informacién relevante para proceder a analizarlas, y los procedimientos de recoleccion,

sistematizacion y analisis de la informacion.

Ostrom (2015) propone una representacion grafica simplificada para encuadrar el Analisis y
Desarrollo Institucional que resulta conveniente para la presente investigacion y que ha sido
utilizado en multiples investigaciones, entre las que se encuentran, para Colombia, la de Cante y
Trujillo (2014), la de Benedetti (2017) o la de Silva (2017). Dicha estructura puede verse en el
grafico 2.

Grifico 3. Representacion grafica del marco de analisis institucional

Variables exdgenas

Condiciones Arenas de accion
biofisicas y
materiales
Interacciones
Situaciones de accion
| | Afributos dela Criterios de
] comunidad evaluacion
Participantes
Reglas
Resultados

Fuente: Ostrom (2015)

Como lo muestra el grafico 2, el primer paso en un analisis institucional es el analisis del entorno
biofisico y las condiciones materiales de la region en cada momento en el cual la arena de accién
tiene lugar, los atributos de la comunidad, entendidos como las estrategias compartidas y normas

que regulan su comportamiento, y las reglas formales que definen la situacién de accién
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ex6genamente. Posteriormente, debe describirse quiénes son los participantes en la situacion de
accion y como se define la situacion de accién, para lo cual, como se vio previamente, debe
realizarse un analisis de los actores, las posiciones, los resultados potenciales, las acciones
posibles, el control de los actores entre acciéon y resultados y los costos y beneficios de las
acciones dentro de la arena de accién. Posteriormente, se revisan las interacciones, que bien
pueden ser organizativas o de cambio de nivel, en cuyo caso los resultados se convierten en
reglas que pasan a ser insumos exogenos para el analisis diacrénico de la situacién de accidon en
adelante. De esta manera, cada periodo estudiado implica la reconstrucciéon de un esquema

similar al del grafico 2, como se vera posteriormente en la presentacion de resultados.

LLa arena de accién que se analiza en este trabajo es el area metropolitana del Valle de Aburra. La
situacién de accion es la Junta Metropolitana, cuyos actores son los miembros de dicha junta y
otros actores pertenecientes a otras situaciones de accién relacionadas con el desarrollo que
inciden en las decisiones tomadas en la junta. Las condiciones biofisicas y materiales estan dadas
port el espacio fisico del Valle de Aburra, las caracteristicas topograficas e hidrograficas y las
caracteristicas de la urbanizacion, incluyendo los costos de la prestacion de servicios publicos.
Las reglas son las reglas constitucionales relativas al ordenamiento territorial y a la gestién del
desarrollo en el ambito subnacional, asi como las reglas de accién colectiva relacionadas con el
funcionamiento del Area Metropolitana como entidad y de su junta, y de la relacién entre actores
por fuera de la situacién de accidén. Las interacciones, criterios de accidon y resultados, se
evidencian a partir de las decisiones de la junta y de la evidencia externa en relacion con el

desarrollo regional.

4.3. Estrategia de recoleccion y sistematizacion de informacion
Cada paso del proceso de analisis institucional bajo el marco ADI incluye variables distintas. Por
eso, el proceso de analisis puede requerir de diversas fuentes. En el presente andlisis se utilizan
fuentes de archivo (actas), fuentes secundarias, estadisticas oficiales, documentos legales (leyes o

decretos nacionales), entrevistas, y memorias de foros de expertos.

Tabla 4. Variables de andlisis y fuentes de informacion

Fuentes
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Criterios de
evaluacion

Resultados

la comunidad

Criterios de
evaluacién

Resultados

Actas Fuentes Estadisticas Leyes, decretos | Entrevistas  a | Mesas de
secundarias oficiales nacionales profundidad trabajo
Situaciones Condiciones | Atributos de | Reglas Situaciones Situaciones
2 de accién biofisicas  y | la comunidad de accién de accién
% Actores matetiales. Actores Actores
-
S | Interacciones | Atributos de Interacciones | Interacciones

Criterios de
evaluacién

Resultados

Fuente: Elaboracién propia.

El 6rgano directivo maximo del Area Metropolitana del Valle de Aburrd es la Junta
Metropolitana. Allf, los tomadores de decisiones sobre las acciones gubernamentales conjuntas
de los municipios del Valle de Aburra se han reunido para gestionar el desarrollo regional desde
la creacion de la entidad, en 1981, con variaciones en la composicion de la junta de acuerdo con
el marco institucional. Como se muestra en la tabla 4, el presente estudio analiza las actas de
dicha junta entre 1985 y 2015, y la complementa con informacién de fuentes secundarias,
entrevistas a profundidad, y las memorias de tres foros publicos llevados a cabo en 2016 sobre
gestion publica metropolitana en el Valle de Aburra por parte del programa privado Medellin
Cémo Vamos y el Centro de Andlisis Politico de la Universidad EAFIT para indagar por las
caracteristicas de dicha gestiéon publica en materia de planeacion territorial, gestion ambiental y

movilidad.

4.3.1. Caracteristicas de la informacién primaria utilizada
Las dos fuentes primarias utilizadas en esta investigacion son las actas® de las reuniones de la
Junta Metropolitana y las entrevistas a profundidad realizadas en esta investigacion a diversos
personas relacionadas con la Junta. En total, se revisaron y sistematizaron todas las actas de junta
entregadas por el Area Metropolitana del Valle de Aburra, con el foco en los acuerdos metropolitanos
propuestos y aprobados, las caracteristicas de dichos acuerdos y su proceso de aprobacion (quién

los propone y quién los aprueba, principalmente). Las actas de junta, ademas de dar informacioén

29 Para asegurar claridad en las referencias, en la exposiciéon de los resultados las referencias a actas de junta se
denotaran como A.J., el nimero del acta y el afio correspondiente. Asi, sila cita corresponde al acta de la junta 1 de
1985, se citara de la siguiente forma: (A.J. 1, 1985).
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sobre los acuerdos metropolitanos, como resultados, también muestran las relaciones de
cooperacion o disputa entre los actores, lo que también se buscé analizar a partir de la revision

de piezas discursivas, cuando estas estaban disponibles.

En total, se revisaron 895 decisiones sobre acuerdos propuestos en 29 anos entre 1985 y 2015
(no hubo informacién disponible para los afios de 1994 y 2002), reunidos en 284 actas de Junta
Metropolitana, que se sistematizaron en matrices que contenfan: (1) las personas que participaron
en la Junta Metropolitana, (2) el objeto del acuerdo, (3) el actor que propuso el acuerdo, (4) si el
acuerdo fue discutido o aprobado unanimemente, y por quién fue discutido, y (5) si el acuerdo

finalmente fue aprobado o no.

A pesar de que las actas de junta contienen informacién complementaria valiosa, relacionada con
las decisiones tomadas en la Junta Metropolitana y con las interacciones entre los actores que
dan lugar a dichas decisiones, resulté conveniente utilizar otras fuentes de informacién que
permitieran complementar la de las actas o corroborarla. Se opt6 por realizar tres entrevistas a
profundidad a personas que cumplian con la doble condicién de ser expertos en el desarrollo
regional, bien sea desde el punto de vista académico o de su ejercicio profesional, y de haber
participado directa o indirectamente en el proceso de desarrollo regional en el area metropolitana
del Valle de Aburra, y, ademas, por utilizar las transcripciones de las mesas de trabajo sobre
gestién publica metropolitana realizadas por el programa privado Medellin Cémo Vamos y el
Centro de Analisis politico de la universidad EAFIT, buscando encontrar en las entrevistas la
informacién que no estaba presente en las mesas de trabajo, y viceversa. Un resumen de la

evidencia recabada puede encontrarse en el anexo.
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5. Resultados de la investigacion

Este trabajo toma como situaciones de accién diferenciadas, pero interdependientes, etapas de
la historia del area metropolitana del Valle de Aburra como sistema de gobernanza del desarrollo
regional. La periodizacion utilizada para el andlisis, aunque se desprende de la observacion de la
evolucion institucional en el nivel constitucional, fue contrastada y corroborada con la evidencia
recolectada. La primera seccion de este capitulo muestra la periodizacion utilizada y la
justificacion de la utilizaciéon de dicha periodizacién, mientras que las secciones 2, 3, 4 y 5,

muestran, cada una, los hallazgos de la investigacion en cada periodo analizado.

5.1. Periodizacion politica y periodizacion ejecutiva
El objeto de estudio de esta investigacion son las relaciones de gobernanza en el nivel local. Estas
relaciones, de acuerdo con el marco analitico utilizado, estan reguladas instituciones, es decir,
por normas, reglas y estrategias compartidas, tanto en el nivel de la accion colectiva como en el
nivel constitucional. En el periodo de analisis de este estudio las instituciones para la toma de
decisiones en el nivel gubernamental local tuvieron cambios importantes, tanto en Colombia
como en otros paises de América Latina, en un proceso de descentralizacion politica, fiscal y
administrativa (Falleti, 2010). La realidad nacional de la década de 1980, en medio de una ¢risis
urbana constituida por profundas desigualdades entre grandes, medianas y pequenas ciudades,
carencias en la provision de servicios publicos y sociales y desigualdades profundas en la
financiacién de las municipalidades del pais, con fiscos deficitarios en la mayoria de los casos
(Santana, 1986; Velasquez, 1986), junto a un aumento en la movilizacién ciudadana en el nivel
urbano, motivo la realizacion de reformas en las instituciones politicas en el ambito local que
permitirfan la descentralizacion, primero politica, y posteriormente fiscal y administrativa de los

municipios en Colombia.

El desarrollo posterior de los cambios institucionales impulsados por estas reformas constituyo,
a su vez, otros cambios relevantes en las reglas en uso pertinentes a este estudio. Modificaciones
como la Ley Orgénica de Planeacién (Ley 152 de 1994), la Ley Organica de Areas Metropolitanas
(Ley 128 de 1994) y su reforma en 2013 (Ley 1625), o bien las leyes 388 de 1993 y 1454 de 2011,

relativas al ordenamiento territorial y a la asociatividad de entidades territoriales, constituyen un
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marco institucional dindmico y marcan etapas de la institucionalidad formal en relacién con el

desarrollo subnacional en Colombia.

Por otra parte, el Area Metropolitana del Valle de Aburra, desde su fundaciéon en 1981, ha
procurado una dinamica propia en materia de las instituciones de eleccion colectiva que define
para la gobernanza del desarrollo regional. Esta dinamica tiene como hitos la formulacién de
planes rectores del desarrollo regional. El primer Plan Integral de Desarrollo Metropolitano
“hacia la consolidacion de la metrépoli” fue construido en 1985, mas de 30 afios después del
primer plan rector que consideraba el ambito metropolitano, que habfa sido construido en 1948
(Coupé, 1990). Posteriormente, a mediados de la década de 1990 se construy6 el Plan Estratégico
de Medellin y el Area Metropolitana y los planes estratégicos del sur y norte del Valle de Aburra,
entre 2002 y 2008 se actualiz6 el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano, y a partir de allf se
formularon instrumentos de planificaciéon sectorizados como Bio2030 en 2011 o el Plan
Estratégico de Movilidad para el Valle de Aburra en 2007 o el Plan Estratégico de Vivienda y
Habitat en 2013.

La existencia de hitos historicos relevantes en una y otra escala exige escoger una opcién de
periodizacion y descartar la otra, al menos como estrategia principal. Se ha optado por definir la
primera forma de periodizacién como periodizacion politica por la consideracion de que los cambios
institucionales que la definen modificaron las reglas del juego politico, bien sea en su dimension
electoral, en relacién con las reglas que determinan la cooperacién o competencia entre entidades
territoriales, o en relaciéon con los mecanismos de toma de decisiones en el ambito local y las

caracteristicas que, desde la perspectiva normativa, deben tener estas decisiones.

La segunda forma de periodizacioén posible para este analisis, de acuerdo con lo visto hasta ahora,
se denomina en este estudio la periodizacion ejecutiva porque los hitos que la componen son todos
decisiones de eleccion colectiva en el nivel metropolitano tomadas por los mismos actores

encargados de ejecutar las politicas en el nivel local y que no cambian las reglas del juego politico-
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electoral, los mecanismos de cooperacién o competencia entre entidades territoriales, o los

mecanismos de toma de decisiones en el ambito local o las caracteristicas de estas decisiones™.

La evidencia de las mesas de trabajo y las entrevistas a profundidad muestra una preocupacion,
en los actores que han participado de la gestion del desarrollo, por la periodizacién ejecutiva,
pero también un reconocimiento de los efectos de instituciones como las mencionadas en la
periodizacion politica en la evolucién de los instrumentos que determinan la periodizacion

ejecutiva.

El presente estudio opta por la periodizaciéon politica con base en dos criterios: (1) el hecho de
que las normas que regulan dicha periodizacién son constitucionales, no normas de eleccion
colectiva, por lo que determinan las instituciones que regulan la gobernanza del desarrollo
regional en el nivel de la eleccion colectiva, es decir, el hecho de que sea mas adecuado desde la
perspectiva teorica; y (2) el hecho de que la evidencia de las fuentes primarias respalde la idea de

que estos cambios institucionales de la periodizacion politica.

Los periodos utilizados son cinco: 1981-1988, 1988-1994, 1994-1997, 1997-2010 y 2011-2015.
A continuacion, se presenta, en primer lugar, la revision de las condiciones biofisicas y materiales,
que son muy similares, para efectos practicos, a lo largo del periodo de estudio, por lo que su
analisis temporal no aporta mucha informacién a este trabajo, y de las generalidades de los
atributos de la comunidad estables. Posteriormente, se presenta cada uno de los periodos en las
categorfas analiticas principales restantes: atributos de la comunidad variables, normas,

situaciones de accion, actores, decisiones, criterios de evaluacion y resultados.

5.2. Condiciones biofisicas y materiales
El centro de Antioquia esta conformado por el altiplano antioquefio en la cordillera Central. Lo
limitan el rio Nech{ al norte, el rio Cauca al oeste, al este la vertiente del rfo Magdalena y al sur
el rio Arma. Esta conformado por las altiplanicies de Santa Rosa de Osos (98.000 hectareas) y
Rio Negro — La Unidn, con 180.000 hectareas, separadas entre si por el Valle del rio Porce, con

una planicie central formada por movimientos en masa, donde se encuentran las zonas urbanas

30 La propuesta de esta periodizacion ejecutiva proviene de la entrevista a profundidad con Sergio Bustamante, y de
la consideracién inicial, en esta investigacion, de la relacion entre planes estratégicos y resultados como objeto de la
investigacion.

72



de los municipios de Medellin, Envigado, La Estrella, Itagii, Bello, Copacabana, Girardota,
Caldas, Barbosa y Sabaneta’ (Hermelin, 1988, p. 19). Esta planicie central conforma el Valle de
Aburra, cuyas condiciones paisajisticas “estan enmarcadas por el Valle estrecho al sur, el cual se
amplia en el municipio de Medellin alcanzando unos siete kilometros de amplitud y que luego se
cierra nuevamente a la altura del municipio de Copacabana®”(Area Metropolitana del Valle de

Aburri, 2010, p. 37).

La profundidad del Valle de Aburra es de mil metros aproximadamente respecto de los altiplanos
oriental (Rio Negro) y Occidental (Santa Rosa de Osos) y su aspecto es el de un valle estrecho
hasta la desembocadura del rio Porce en el rio Grande. La estrechez del valle y la diferencia de
altura con relacion a las altiplanicies aledafias hacen natural la expansiéon urbana entre el sur y el

norte porque eleva considerablemente el crecimiento urbano hacia las laderas.

Linstracion 1. Imagen satelital del Valle de Aburra y el oriente cercano, 1969

Medellin

magellfS: Geo

Fuente: Google Earth (consultado en junio de 2017)

31 Los municipios de Caldas y Barbosa no son incluidas por Hermelin en su descripcién como parte de la planicie
por estar mas alla de los ancones al sur y al norte, respectivamente. Estos municipios comparten el Valle de Aburra
como eje articulador, si bien sus zonas urbanas no estan inscritas en la planicie descrita por Hermelin.

32 Sabaneta se erigié como municipio en 1968 (Alvarez Munera, 2011).
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Liustracion 2. Imagen satelital del Valle de Aburra y el oriente cercano, 1984

Barbosa

San Vicente

‘Marinilla

EljSantuarioj

Image’Landsati/ Copernicus|\Carmenide Vibora

Retiro

Fuente: Google Earth (Consultado en junio de 2017)

Linstracion 3. Imagen satelital del Valle de Aburra y el oriente cercano, 2010

Barbosa

Guarne

%,

Envigado

El;Santuario|

Image Landsat /iCopernicus| Carm e Vibora

Fuente: Google Earth (consultado en junio de 2017)
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Como lo muestran las ilustraciones 2, 3 y 4, el Valle de Aburra tenfa, al comenzar la década de
1970, un nivel bajo de conurbacién en relacion con el estado de 1980 y mucho menor al de
situaciones posteriores. Las fronteras entre los municipios de Envigado, Sabaneta e Itagii con
el sur de Medellin eran suburbanas o de una urbanizacién incipiente, y de forma similar las
fronteras entre Medellin, y los municipios de Bello y Copacabana. L.os municipios de Girardota
y Barbosa, en el norte, y La Estrella y Caldas en el sur del Valle no estaban conurbados en 1969

ni en 1984 y, como lo muestra la ilustracion 3, su conurbacion era limitada en 2010.

Asi, las caracteristicas del entorno bioffsico en el Valle de Aburrd configuran un tipo de
urbanizacién que presenta menores costos, tanto de la expansion urbana como de la provision
de servicios, a lo largo del Valle en direcciéon norte-sur o sur-norte que entre el oriente y el
occidente, sobre las laderas con pendientes crecientes. La extension geografica de los municipios
del Valle de Aburra es heterogénea. Como lo muestra la ilustraciéon 4, Medellin, entre los diez
municipios, tiene la mayor 4area, seguido por Barbosa, Caldas, Bello, Girardota, Copacabana,

Envigado, La Estrella, Itagtii y Sabaneta.

De acuerdo con los censos nacionales de poblacion, en 1985 el Valle de Aburra tenfa 2°216.254
habitantes, y en 2005 este numero ascendié a 3’3006.514 habitantes, lo que evidencia un
crecimiento del 49,19% en 20 afios. Este amplio crecimiento demografico coincide con lo
expresado por distintos autores en la literatura econémica a propésito de las tendencias de
crecimiento y concentracion urbana de la poblaciéon en Colombia, principalmente debido al
crecimiento de los sectores industriales y la mejora relativa en las condiciones de vida de la

poblacién (Kalmanovitz, 2010).
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Iustracién 4. Mapa politico del Valle de Aburré, 2010”

EL CARMEN DE VIBORAL

Fuente: Area Metropolitana del Valle de Aburra (2010)

Los patrones de distribucion de la poblacién por municipios se mantuvieron relativamente
constantes en el perfodo de estudio. Como lo indica la ilustracién 6, la mayor proporciéon de la
poblacion de la region entre 1985 y 2005™ se concentrd en Medellin, con aproximadamente 7 de
cada 10 personas. En segundo y el tercer lugar fueron ocupados por Bello y Envigado,
respectivamente, en ambos perfodos. Si bien el crecimiento demografico tomara relevancia en el

analisis dinamico de la situacion de accion, cabe resaltar en este punto la reduccién de dos puntos

3 La divisién politico-administrativa del Valle de Aburrd se mantiene constante durante el petiodo de estudio. La
mancha urbana, planteada en color ocre en este grafico, se amplia.

3 Se toman estos dos afios por ser los dos més cercanos a los extremos del perfodo de analisis en el cual se realizaron
censos de poblacion por parte del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE-, y por considerar
que las proyecciones de poblacién, en un horizonte de cinco afios hacia atras y hacia adelante, respectivamente, no
entregan informacién valiosa para el analisis actual.
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porcentuales en la participaciéon de Medellin y el aumento en un punto respectivamente en los

municipios de Itaglii y Envigado en el sur de la region, y Bello al norte.

Tlustracién 5. Distribucion porcentual de la poblacion del Valle de Aburra por municipios

Distribucion porcentual de la poblacion del Valle de
Aburra por municipios, de acuerdo con censos de

poblacién 1985 y 2005
100% —— ——

90%
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70%
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50%

40%

30%

20%

10%

0%
1985 2005
M Sabaneta 1,1% 1,3%
m La Estrella 1,6% 1,6%
Itagui 7,1% 7,1%
B Girardota 1,2% 1,3%
B Envigado 4,2% 5,3%
B Copacabana 1,9% 1,9%
H Caldas 2,0% 2,1%
H Bello 10,3% 11,2%
H Barbosa 1,3% 1,3%
W Medellin 69,3% 67,0%

Fuente: Elaboracién propia a partir de censos poblacionales del DANE

De esta manera, las condiciones biofisicas y materiales determinan una segunda caracteristica

) Y )
propia de las areas metropolitanas, que dialoga con los atributos de la comunidad, como se vera
posteriormente: la poblacién no se distribuye uniformemente, sino que Medellin opera como

nucleo, y los municipios aledafios, tanto al sur como al norte, concentran una proporcion de la
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poblacién menor, pero mayor, proporcionalmente, que la de los municipios periféricos. Asi, en
términos de cantidad de habitantes, Bello es el mayor municipio después de Medellin, seguido
por Itagiif y Envigado. L.a mayor cantidad de habitantes en Bello coincide con las mayores
posibilidades de urbanizacién debido a las condiciones biofisicas, en la medida en que la planicie
central del Valle de Aburra tiene una amplitud relativamente mayor en este municipio que en los
del sur, en donde apenas comienza su proceso de apertura desde el ancén sur, en el municipio

de La Estrella.

El Valle de Aburra tenfa las caracteristicas de una regién metropolitana con centro en Medellin
desde finales del siglo XIX. La construccion de caminos carreteros en 1871 al sur y norte de la
regiéon y posteriormente hacia el oriente y occidente, del tranvia de mulas en 1887 y de las
estaciones de los ferrocarriles de Antioquia y Amaga a partir de 1910 convirtieron a las zonas
aledanas a Medellin, entonces centrado en la quebrada Santa Elena desde el rio Medellin hacia el
oriente y con bajos niveles de expansion al sur y norte de la quebrada, en territorios suburbanos,
especialmente entre los dos ancones que delimitan el Valle de Aburrd. En relaciéon con el
fenémeno de suburbanizacion de las localidades periféricas a partir de las lineas del ferrocarril,

Gonzalez (2007) menciona que:

[...]mas alla de la frontera urbana, llamese Acevedo, Bello, Machado, Copacabana, Ancén,
Girardota o Hatillo, las estaciones convirtieron estos sectores en partes suburbanas, al acercar
estos territorios al centro urbano. Otro tanto ocurrié entre la estacién terminal de Amaga y la de
Caldas al sur, con los paraderos de La Aguacatala y El Poblado, y las estaciones de Envigado,
Ancon y La Tablaza. El ferrocarril estructuré desde el norte hasta el sur un nuevo e incipiente
ordenamiento urbano longitudinal, con focos suburbanos en las estaciones, que tenfa por punto
convergente el area urbana de Medellin; pero, ademas, otro en forma transversal entre las

estaciones y el punto urbano cercano, como entre la estacion Bello y Bello, o entre la estacion

del Poblado y la plaza de alli (P. 78).

Debido a las caracteristicas del Valle de Aburra como ciudad industrial, las principales vias de
comunicaciéon de Antioquia aptas para el transporte de carga pesada atravesaban desde
comienzos de la segunda mitad del siglo XX el Valle de Aburra, siendo las dos principales la
carretera Medellin-Bogota y la via al mar en el sentido oriente-occidente. Asimismo, al

aeropuerto Olaya Herrera, construido en Medellin en 1932 (Ramirez 2014), y que en la década

78



de 1960 conectaba a la ciudad con al menos 25 destinos distintos en Colombia y el exterior
(Marulanda, 2014), se sumé uno nuevo, en el municipio de Rionegro, construido en 1985, con

una mayor capacidad y aptitud, tanto para vuelos nacionales como internacionales.

Asi, las condiciones biofisicas y materiales en el Valle de Aburra pueden resumirse en tres

caracteristicas:

e Los costos de la urbanizacion, y, en consecuencia, de la prestacion de servicios publicos
son mayores en las laderas que en la zona plana. Prueba de ello es que el proceso de

urbanizacion, histéricamente, se haya dado en la planicie central del valle.

e Derivado de lo anterior, los principales corredores viales de la region la han cruzado en
el sentido longitudinal sobre el eje del rio (norte-sur), y el desarrollo de ejes viales
transversales (oriente-occidente) tiene un desarrollo posterior.

e Derivado de las dos anteriores, el proceso de poblamiento y urbanizacion en la region
ha sido centrifugo, con Medellin como centro y ampliandose progresivamente hacia los

municipios aledanos.

Estas tres caracteristicas determinan, durante el periodo de analisis, la existencia de una unica
unidad funcional con un alto nivel de conurbacién, como lo evidenciaron las ilustraciones 1, 2y
3, lo que permite conceptualizar el desarrollo localizado en esta region como desarrollo regional

en los términos planteados por Boisier (2001), y explicados en el capitulo previo.

5.3. Atributos de la comunidad estables y contexto historico del desarrollo regional
Aunque algunos atributos de la comunidad pueden variar ligeramente en cada etapa del periodo
de estudio, algunos otros atributos generales permanecen relativamente estables durante las tres
décadas y media que se revisan. En este apartado se trazan estos atributos generales en relacion
con la poblacién que ocupa el Valle de Aburra y la forma como se fomenté el desarrollo de la
region y se produjo la ocupacion del suelo durante el siglo XX. Los atributos de la comunidad
relacionados con las condiciones socioeconémicas y las caracteristicas de los sistemas politicos
locales, mas variables, se trataran en cada uno de los apartados correspondientes a los periodos

de analisis.

79



5.3.1.Caracteristicas de la poblacion del Valle de Aburra
Una alta proporcion de la poblacion residente en el Valle de Aburra en el periodo de estudio no
nacié en su municipio de residencia. De acuerdo con el censo nacional de poblacion de 2005,
mientras que en Antioquia el 56% de la poblaciéon residente en un determinado municipio
provenia del mismo municipio, en el Valle de Aburra esta cifra era de 50%, y en Antioquia sin
contar el Valle de Aburra esta cifra ascendfa a 65%, indicando un porcentaje de poblacion

migrante mucho mas alto en el Valle de Aburra que en el resto del departamento.

La situacion de Medellin evidencia los procesos migratorios que tuvieron lugar en el tercer cuarto
del siglo XX, principalmente liderados por el crecimiento urbanistico e industrial de la ciudad
que ofrecia mejores condiciones de vida a los pobladores urbanos que a los rurales que dieron
lugar tanto a procesos de urbanizacién formales como a procesos informales (invasiones y
barrios piratas) (Naranjo, 1992; Palacios, 2005). Medellin tenfa, en 2005, una poblacion residente
y nacida en el municipio relativamente mayor que los demas municipios del Valle de Aburra,
salvo Barbosa, que es el municipio con mayor proporcién de su poblacién residente nacida en

el municipio, con 66%.

80



Liustracion 6. Valle de Aburra: Porcentaje de la poblacién por municipio de residencia y grupo de edad que nacié en el municipio donde reside, 2005

Medellin Barbosa Bello Caldas Copacaba Envigado Girardota  Itagii La Sabaneta Valle d,e Antioquia An'tloqma
na Estrella Aburra sin VA
0 a 4 afios 85%  6T% 4% 5%  39%  48%  52%  54%  21%  19%  73% 4% 7%
5a9 afios 9% 8% 5% 5% 4%  43% 5%  53%  18%  19% 6% 2%  T4%
10aldafios  75% 9%  48%  55%  39%  40%  50%  53% 1%  14%  65% 6%  T3%
15 a 19 afios % 0% 2% 51%  M%  27% A%  40%  10% % 59%  64% 0%
20a24afios  GOUAE BOVIREE BSUA 3%  40%  21% 39%  34% % W 54%  58%  65%
25229afios  GIOANN GHOAREEN DSV 43%  34% 2% 3% 3% 10% % 50%  54%  60%
30a34afios  Sevan  [GSUANNNN B3UA 3% 3%  26% 4%  34%  12% % 4%  51%  58%
35a39afios  HEUOM  GAVANNNN DU 2 WOVANN UOVANN SO  DUON 0 DRV DA 10%  42%  48%  58%
40ad4afios  SOUAN  FAOONNNNN GEVONN OGNS EGUONN  BOVAN  WSUANN  bol 0 A 10% 4%  48%  56%
45249ai0s  [UBUMN  GEVANNN B0V 2 HSVONN MSUONNN DN @ GIANN  BEoA 4% 1%  39% %  54%
50254 afios B0V 62% 3% 4%  40%  28% 4%  19% 25%  14%  36% 4%  54%
55a59 afios _ [BAUA O/ G 39% 4% 2% %  21% 26%  16%  31% 39%  54%
60 a 64 afios B0 GV 18 36% 4% 2% 6%  17% 28%  16%  28% 3%  53%
65269 afios B8l GEVN 5, 3%  M%  25% 4% 1% 19%  12%  24% 3% 5%
70 a74 afios BV GEOANNNN 0/, 39% 3%  17% [ I 20% 1%  20% 32% 53%
75a79 aflos B8l 5%  21% 4% 56% 2% 0% 11 0% 1%  25% 3% 5%
80 afios o mas  BAVo GODAMN -, 4%  51%  18% GEVANNN B, 26% 9%  21% 35%  58%
Total 58%  66% 3% 4%  40%  29% BN B B [ 50%  56% 6%
Fuente: elaboracién propia a partir de datos del DANE, Censo de poblacién 2005

Como se observa, en 2005 Medellin evidencia haber recibido migraciones de mayores volumenes de poblacién en épocas anteriores a los
demas municipios del Valle de Aburra, en la medida en que la mayor parte de la poblaciéon residente en el municipio entre los 0 y los 30

afios era oriunda del mismo municipio.
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La division por grupos etarios presente en la ilustracién 5 permite evidenciar una mayor
proporcién de poblacién migrante en los municipios aledafios a Medellin que en este municipio
y los de Caldas y Barbosa, que conforman los extremos del valle. Esta dinamica corresponde
con el fenémeno de expansion de la zona urbana del Valle de Aburra a través de las fronteras de
los municipios teniendo a Medellin como centro, pero todavia sin mayores impactos sobre los

municipios que estan por fuera de los ancones sur y norte.

Como lo indica la ilustracién 5, los municipios de Bello, Itagiif y Envigado tienen caracteristicas
similares a las de Medellin, en cuanto a la participaciéon por grupos de edad de personas nacidas
y residentes en el municipio, con las personas de menor edad ocupando el mayor porcentaje, y
los mayores ocupando porcentajes menores. Esta evidencia es consistente con lo mencionado
por Coupé (1996) en relacion con que Itagiii, Envigado y Bello presentan tasas de crecimiento

demografico ubicadas entre las mayores del pais en el periodo 1951-1964.

Los demas municipios muestran procesos migratorios posteriores o en curso, evidenciados en
una baja proporcion de la poblacién mas joven nacida en el municipio que evidencia la llegada
reciente de nuevas familias a los municipios. Como lo evidencia la ilustraciéon 5, aunque la
poblacién de todo el departamento, sin incluir al Valle de Aburra, también evidencia importantes
desplazamientos de poblacion que tuvieron lugar en el periodo de estudio, las proporciones de
residentes nacidos en el municipio para los municipios periféricos del Valle de Aburra son
consistentemente menores que para el resto del departamento, evidenciando una poblacién
heterogénea en cuanto a sus sitios de origen. Cabe resaltar que, como lo indica la ilustracion 5,
el porcentaje de poblacién residente nacida por fuera de cada municipio es alto incluso para el

caso de Medellin (429%), lo que indica una poblacién relativamente heterogénea.

5.3.2.Caracteristicas de la ocupacién del espacio urbano
Un importante atributo de la comunidad en la region metropolitana del Valle de Aburra es que
los agentes del desarrollo regional durante el siglo XX fueron tipicamente privados, en algunos
casos en confluencia con agencias estatales como el Banco Central Hipotecario o el Instituto de

Crédito Territorial. De acuerdo con Constanza Toro (1988), la urbanizacion en Medellin

Desde un principio, estuvo a cargo de urbanizadores privados como Modesto Molina, Manuel J.

Alvarez, Nepomuceno (Cheno) Villa, Alberto Alvarez, Antonio Arango y sociedades como Cock
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y Sanin Villa, Urbanizacién Mutuaria, Sociedad de Fomento Urbano, Compafifa Urbana del
Barrio Miranda, Sociedad de Seguros y Urbanizaciones y la Cooperativa de Habitaciones entre
otras, conformadas por algunos de los antetiores y otros destacados comerciantes de la ciudad
que solo después de la década de 1930 compattieron esta labor, de una parte, con el Banco
Central Hipotecario (BCH) que inici6 obras en los barrios Lleras, Rosales, Estadio, San Joaquin,
Provenza, La Castellana, y de otra con el Instituto de Crédito Territorial (ICT) que desde 1960
adelant6 trabajos en los barrios de La Floresta, Los Libertadores, “Alfonso Lépez”, Villa del
Socorro, Santa Ménica, Florencia, Pedregal, Cristo Rey, Tejelo, Fatima, “Rafael Uribe Utribe”,
Guasimal, “Luis Lépez de Mesa” y algunos desarrollos en los municipios de Itagii, Envigado y

Bello (p. 101).

Un numero significativo de procesos urbanizadores en la primera mitad del siglo XX estuvo
concentrado en la vivienda obrera alrededor de las industrias, como fue el caso de los bartios
Nuevo Manchester y San José en Bello, Belén la Palma y parte de Robledo en Medellin, Rosellon
en Envigado y Malta en Itagii, entre otros (Gonzalez, 2007). Ademas de haber sido
implementado por agentes privados, el crecimiento urbano de Medellin como metrépolis fue
informal en sus inicios. En muchos casos, a finales del siglo XIX en Medellin la actividad
urbanizadora estuvo determinada por la especulaciéon inmobiliaria, y las vias urbanas eran,
primero, concebidas como parte de las urbanizaciones, y posteriormente entregadas al gobierno

municipal o enajenadas por el mismo para el uso publico (Gonzalez 20006, p. 90).

La heterogeneidad en los sitios de origen de la poblacion del Valle de Aburra se complementa
con precariedad en las condiciones de vida y dificil acceso a vivienda formal para las familias de
bajos recursos en el perfodo posterior a 1970, lo que fortalece los procesos de invasion y
urbanizaciéon desorganizada, especialmente a partir de la promulgacién de la normativa que
establecia requisitos minimos precarios en cuanto al area construida para vivienda en la ciudad.

De acuerdo con Frangoise Coupé,

Cuando uno mira el mapa de Medellin, antes del 68, practicamente existe un centro y unos
pequefios nucleos en Belén, La América y de pronto algo en el Poblado y Robledo. Los primeros
desarrollos fueron piratas ¢pero a qué corresponden? Corresponden a antiguas fincas que iban
del rio para arriba, algunas hasta el filo, y cuando empieza la presion que lleva a la fuerte migracion
del campo a la ciudad, entonces la tierra urbana vale mas que la rural, y empiezan a abrir tierras,
cuando los Cock en Castilla, cuando los Arroyave en Villatina, cuando los otros en Aranjuez,

empiezan a urbanizar, ellos desarrollan, todos, un proceso mas o menos ordenado. el desarrollo
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pirata es un desarrollo que tiene la virtud de ser ordenado. Es ilegal a partir de la Ley 66 (de

1968), pero antes de eso era legal.

La planeacion esta, ademas no pueden negar que estd, si usted mira los desarrollos en un mapa,
es muy claro. Pero después del 68 se prohibe esto, entonces el barrio pirata, que se desarrollaba
a la par con las urbanizaciones del Estado como La Floresta, el 12 de Octubre, Niquia en Bello,
entonces el pirata observaba eso y lo replicaba a su manera, y cuando fue necesario poner
servicios publicos, si le cost6 al Estado por supuesto, pero la gente lo pagd como pagd el otro,
mientras que en la invasién, que fue la consecuencia de eliminar los piratas, es un desarrollo
muchisimo mas costos para el Estado (...) porque hay que hacer un urbanismo a postetiori que

sale mucho mds costoso, o que es de pésima calidad?.
Asi, para Medellin y su area conurbada,

[...] la poblacién migrante presenta caracteristicas cada dia mas heterogéneas que dificultan su
proceso de absorcién en una ciudad que le ofrece cada vez menos alternativas de obtener una
“vivienda digna” en un “ambiente sano”. En efecto, las condiciones habitacionales se deterioran
con el tiempo y alcanzan minimos que tienen consecuencias dramaticas para el futuro porque la

configuracion espacial es irreversible y atenta contra la calidad de vida de los pobladores (Coupé,

1996).

5.3.3.Caracteristicas historicas de la gestion del desarrollo regional
La planificacion del desarrollo regional en el Valle de Aburra como area metropolitana, es decir,
en términos de desarrollo urbano, puede rastrearse hasta 1910 con el plano Medellin Futuro, que
establecia una delimitacién para Medellin alrededor de la quebrada Santa Elena, pero dejaba sin
una delimitacién clara los terrenos periféricos que en ese entonces estaban siendo construidos o
loteados para su construccion (Gonzalez 2006). Sin embargo, estos instrumentos de
planificacién eran eminentemente orientaciones para la actividad de loteo o de construccién, y
no configuraban proyectos de desarrollo urbano que combinaran el establecimiento de proyectos

urbanos con la gestién de recursos para permitir el crecimiento ordenado de la region.

Aunque la Sociedad de Mejoras Publicas, creada en 1898 como fundacién privada para la
construccion de equipamientos de uso publico, habia incidido de forma importante en la
dotacién de equipamientos desde su creacion (Toro, 1988), y algunas empresas urbanizadoras

en las tres primeras décadas del siglo XX no sélo se dedicaban al loteo sino que también

% En entrevista a profundidad.
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gestionaban el suelo permitiendo un crecimiento urbano mas ordenado (Gonzalez 2006), no fue
sino a partir de la década de 1930, con la promulgacién del cédigo de edificaciones en 1935 y la
implementacién de la contribucion por valorizaciéon en 1938 que se consolida un proceso de

gestion del desarrollo urbano en Medellin como metrépoli (Coupé, 1996).

El proceso que comienza con las intervenciones mencionadas continua en 1948 con la
elaboracién del primer proyecto importante de planeacion del desarrollo urbano que superaba
el suelo urbanizado. El Plan Piloto para Medellin, elaborado por los arquitectos Wiener y Sert
en 1948 y contratado por el Municipio de Medellin, de forma coherente con los esfuerzos
realizados en las ciudades de Bogota y Cali (Morcillo, 2002) se realiza “sobre la base de un
diagnéstico que identifica el denso poblamiento de la ladera oriental, la dispersion y el déficit de
los servicios, la concentracion y congestion del comercio, la dispersion de la industria y los

problemas de trafico” (Coupé 1996, 565). Este plan

[...]Jconfirma la vocacién metropolitana de Medellin, recomienda la canalizacién total del rio que
genera inundaciones y el control de los asentamientos en laderas que provocan erosion, limita el
desarrollo urbano a la cota de 1600 m, define la zona industrial de Guayabal, articulada al
corredor multimodal del rio que constituye la espina dorsal de la ciudad, y propone la
construccién del Centro Administrativo de la Alpujarra y de la zona deportiva del Estadio (Coupé

1996, p. 565).

Sin embargo, el Plan Piloto no tuvo un protocolo de ejecucién formal sino hasta 1959, con la
aprobacion del Plan Director, con aplicacion exclusiva para un sector de Medellin, entre las calles
10 y 50, y obras financiadas con recursos de valorizacion (Coupé 1996). Este plan “consistia en
un plano del sistema vial urbano, primario y secundario (...). Este plano se constituy6 en la guia
para los nuevos desarrollos urbanos, y base para la aprobacién de nuevas urbanizaciones (...).
Este Plan Director era la aplicacién efectiva y concreta del Plan Piloto de Wiener y Sert, con
algunas modificaciones menores” (Botero 1996, 522). Ambos instrumentos de planificacion, el
Plan Piloto y el Plan Director, orientaron la formulacién y construccion de obras puablicas de la
oficina de Valorizaciéon Municipal, que mostréd tener altos niveles de eficiencia en Medellin
(Botero, 1996, p. 522). Las diferencias entre los instrumentos de planeacion, la ejecucion de
obras publicas y la ocupacion del espacio urbano en las décadas de 1950 a 1970 son explicadas

por Martin (2014) como consecuencia de que

85



[...] pese a los impactos profundos del Plan Regulador, las respectivas administraciones
municipales, por su alta rotacion y por su debilidad y escasez de recursos, la mayoria centralizados
por el gobierno nacional, no lograron garantizar una institucionalizacién y regulacioén apropiada
en los tiempos de crecimiento explosivo. El crecimiento demografico, al no ser atendido de
manera integral, derivé en la evolucién de una urbe sin una adecuada planeacién urbanistica,

social e institucional (Martin, 2014, p. 58).

A pesar de que el desarrollo metropolitano estaba esbozado desde el plan de Wiener y Sert en
1950, las decisiones orientadas a la coordinacién del desarrollo regional en la escala
metropolitana tuvieron lugar apenas a partir de 1955. El primer esfuerzo en ese sentido fue la
constitucién de las Empresas Publicas de Medellin en ese afio, a partir de la formalizacion de
ejercicios de consolidacion de la municipalizacién de los servicios publicos desde 1920 (Toro,
1988), y de Empresas Varias en 1964. Posteriormente, en 1966 se crea Municipios Asociados del
Valle de Aburrd como antecedente del Area Metropolitana del Valle de Aburra y con la
pretension de orientar el desarrollo metropolitano, y en 1967 se crea el Departamento

Administrativo de Planeacion y Servicios Técnicos en Medellin (Coupé 1996, 568).

La década de 1970 terminé de cimentar las posibilidades de una gestién metropolitana del
desarrollo con la constitucion de una Empresa de Transporte Masivo Metropolitano, el
comienzo de la construccion del sistema vial arterial del rio, principalmente en el norte del Valle
de Aburra, y la construccién de un Plan Vial en 1969-1961, asi como otros logros menores
aunque significativos, como la conformacion del Centro Mayorista Metropolitano en Itagtii y la
constitucion, en 1977, de la sociedad para la construccion de la terminal de transporte de buses

intermunicipales, que tendria lugar en 1984 (Botero, 1996, pp. 526-527).

5.3.3.1.  Designaldad en los ingresos municipales
Una caracteristica muy importante de los municipios es la profunda desigualdad de capacidades
entre ellos, especialmente en esta primera etapa. De acuerdo con la importancia de Medellin
como metrépoli, es decir, como centro de actividad econémica y de mayor concentracion de la
poblacion, los ingresos del Municipio como entidad territorial son mucho mayores que los de

los demas municipios del Valle de Aburra durante el periodo de estudio.

Como lo indica la ilustraciéon 6, en 1980 Medellin concentraba el 95% de los ingresos publicos
metropolitanos y en 2010 el 76%. Cabe resaltar que las reformas normativas orientadas a la

descentralizacion administrativa, fiscal y politica en el pafs que tuvieron lugar en las décadas de
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1980 y 1990 aumentaron los ingresos municipales de forma considerable (Falleti, 2010), por lo
que la reduccién de la proporciéon correspondiente a Medellin no se debe tanto a una ampliacién
de la base gravable en los demas municipios, o a una reduccién en la capacidad fiscal de Medellin,
sino mas bien a un aumento en el recaudo en los municipios periféricos por cuenta de las
reformas legales del nivel nacional. De hecho, como se observa en la ilustracién 6, los ingresos
municipales de Medellin correspondian al 71% de los metropolitanos en 1996, con lo cual puede

observarse una evolucion relativamente equilibrada de los ingresos municipales entre 1996 y

2010.

Lustracion 7. Ingresos municipales como porcentaje de la suma de los ingresos municipales del

Area Metropolitana, 1980, 1996 y 2010

Ingresos municipales como porcentaje de la suma de los
ingresos municipales en el area metropolitana, 1980 y

2010
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1980 1996 2010
Sabaneta 0% 2% 2%
La Estrella 0% 1% 1%
Itagﬁl’ 1% 9% 6%
B Girardota 0% 1% 1%
B Envigado 1% 5% 5%
B Copacabana 0% 2% 1%
H Caldas 0% 1% 1%
H Bello 1% 7% 8%
B Barbosa 0% 1% 1%
B Medellin 95% 71% 76%

Fuentes: Anuario Estadistico de Antioquia (1980), Anuario Estadistico Metropolitano (1996), Contadurfa General

de la Nacion (2010)

La importancia de sefalar el valor relativo de los ingresos de unos y otros municipios radica en

que son los municipios los principales participantes en la arena de accién que analiza esta
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investigaciéon. Los recursos municipales disponibles para la gestion colectiva del desarrollo
regional seran menores en la medida en que lo sean los recursos totales disponibles,
incentivando, a priori, a los municipios con menores recursos a demandar mayores niveles de
cooperacion para el desarrollo. Sin embargo, como lo indica la ilustracion 7, el ingreso publico
en términos per capita de los municipios del Valle de Aburra no guarda las mismas proporciones
que el ingreso en términos absolutos. Aunque en 1980 Medellin era el municipio con mayores
niveles de ingreso publico per capita, esta situacion se revirtio en 1996 a favor de Itagti y en

2010 se observaba un movimiento similar en el municipio de Sabaneta.

Iustracion 8. Ingreso municipal per capita (Miles de pesos corrientes) en Municipios del Valle

de Aburra, 1980-2010

Ingreso municipal per capita (miles de
pesos) en Municipios del Valle de
Aburra, 1980-2010.
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1980 1996 2010
HAM $6,67000 $194,86808 $1323,48811
B Medellin $8,59284 $204,49158 $1512,26790
W Barbosa $,53383 $106,91962 $654,32889
H Bello $1,20940 $120,64627 $931,72842
M Caldas $,76883 $113,79146 $491,05147
B Copacabana $,63558 $178,22980 $729,53095
® Envigado $2,06728 $212,93367 $1090,90197
Girardota $1,25447 $223,67453 $730,52024
Itagd $1,13097 $253,94758 $1047,64778

Fuentes: Anuario Estadistico de Antioquia (1980), Anuario Estadistico Metropolitano (1996), Contaduria General

de la Nacion (2010) y DANE (Proyecciones de poblacion 1996-2010)

Asi, a pesar de que los municipios periféricos cuentan con recursos muy inferiores a los de
Medellin, si se revisan los datos en relaciéon con la poblacién, los municipios conurbados al sur

de Medellin tienen mayores niveles de ingreso per capita que los demas, en niveles similares o
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superiores a los de Medellin como metrépoli, lo cual es coherente con el hecho de que los
procesos de urbanizacion en el norte de Medellin y en los municipios de Bello y Copacabana
hayan estado mas orientados a la vivienda popular, en Itagii a actividades industriales y en

Envigado y Sabaneta a vivienda para clase media (Coupé 1996).

Asi, en cuanto a los atributos de la comunidad que permanecen en el tiempo, pueden resaltarse

los siguientes como potenciales determinantes de la gobernanza del desarrollo regional:

e Lapoblacion de la region tiene un origen heterogéneo en la medida en que los municipios
van conurbandose, es decir, en la medida en que la mancha urbana se expande a través

de las fronteras municipales.

e El crecimiento urbano del Valle de Aburra es primordialmente informal, bien fuera
porque los urbanizadores formales tomaran decisiones discrecionales con respecto a la
construccion de los barrios, bien porque lo hicieran los urbanizadores piratas o bien
porque, en el periodo posterior a 1970, muchos desarrollos urbanos tuvieran un caracter
ilegal, bajo la figura de invasiones. En los tres casos, la intervencion estatal (salvo los
proyectos de vivienda popular del ICT y el BCH) es reactiva en lugar de proactiva.

e Entre mas informal el crecimiento urbano, mas costosa la provision de servicios publicos
de calidad en las nuevas urbanizaciones.

e Laplaneacion del desarrollo regional en el Valle de Aburra ocurre, generalmente, mucho
antes de que se construyan los mecanismos institucionales que permitirfan la gestion de
dicho desarrollo.

e Los planes de desarrollo regional se centran, histéricamente, en Medellin como
metropolis, y dejan por fuera franjas de terreno urbanizable, que posteriormente es
urbanizado de forma irregular o no planificada.

e Los ingresos de las administraciones publicas metropolitanas en el Valle de Aburra son
desiguales: Medellin tiene un ingreso publico mucho mayor que el de sus municipios
circunvecinos, y su ingreso publico per capita es el segundo mayor, sélo por debajo de

Sabaneta, un municipio mucho menor en poblacién y area.
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5.4. 1981-1988: Monocentricidad en busca de cohesion

5.4.1.Atributos de la comunidad variables
La década de 1980 fue una de condiciones socioecondémicas particularmente precarias para gran
parte de la poblacion del Valle de Aburra. Las tasas de desempleo de los municipios del Valle de
Aburra en 19806 -afio para el que se tiene informacion- superaban una cuarta parte de la poblacion
econémicamente activa, siendo relativamente homogénea en todos los municipios, salvo en

Barbosa, que tuvo una cifra de 29,8%, mayor que en los demas municipios (Coupé, 1987, p. 70).

Coupé (1987) sefiala cinco indicadores de que los municipios del Area Metropolitana del Valle
de Aburra no lograban satisfacer las necesidades de la poblacion en esta época: la escasez de
tierra urbana para los sectores populares, el alto indice de desempleo que obliga a la informalidad
y el rebusque, el alto costo de la vivienda popular, la carencia o el déficit parcial en los servicios

publicos domiciliarios, y la contaminaciéon ambiental (Coupé, 1987, pp. 67—68).

A las precariedades sociales se sumo el ascenso del narcotrafico y la violencia en la regiéon. De
acuerdo con Martin, a los problemas de precariedad en el habitat popular se sumaba, desde

finales de los setenta

[...] la aparicién de plazas de vicio —hasta entonces concentradas en algunos pocos lugares de la
ciudad- a la par con la penetracién del consumo del altamente adictivo y destructivo bazuco.
Nuevas formas de delincuencia y bandas juveniles también comenzaron a tener presencia, en
relacién con el expendio, las plazas de vicio y el posicionamiento del narcotrafico y su crimen

organizado en la ciudad.(Martin, 2014, p. 143)

En la década de 1980 aparecieron bandas de delincuentes juveniles en los barrios piratas y de
invasién de Medellin que “no se demoraron en asumir nuevas practicas de apropiacion territorial
de la esquina, la cuadra, la calle y el barrio. Pronto, cada banda se dedic6 a mostrar su capacidad
armada para eliminar ladrones de poca monta, cobrar cuotas extorsivas a comerciantes,
transportadores y otros negocios del barrio, con el fin de controlar una o varias plazas de
vicio”(Martin, 2014, p. 147). En los barrios de clase alta, mientras tanto, las empresas de
seguridad privada con vigilantes armados se establecieron en apartamentos, casas privadas,

empresas y negocios (Martin, 2014, p. 1406).

El narcotrafico y la proliferacion de bandas delincuenciales y empresas de seguridad privada

armada tuvieron dos efectos: el primero, directamente en las clases altas e indirectamente en las
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bajas, fue el ingreso de dinero del narcotrafico en los sectores de servicios y construccion, y la

legitimacion parcial del narcotrafico como una forma de acceder a riquezas. En Envigado, esta

realidad fue especialmente critica, con la cooptacion por parte del narcotrafico de gran parte del

sistema econémico y de las instituciones politicas municipales®. El segundo efecto fue que las

bandas delincuenciales fragmentaron el control territorial mediante la fuerza en muchas

organizaciones que usaban sus propios codigos normativos y combatfan entre ellas por

“fronteras invisibles”(Martin, 2014). En términos de Martin (2014),

[...]en los barrios donde estos fendémenos [de disputas entre bandas] se dieron, el miedo y el
silencio se instalaron, las relaciones sociales se fragmentaron y la confianza se degrad6. También
se hizo mas compleja la realcién con la Policia, ya tensa, dados los problemas de corrupcién, la
falta de presencia y su incapacidad operativa (...). Aun asi, la gran mayorfa de los habitantes de
esos barrios no estaba interesada en enfrentarse de manera armada con la fuerza publica, sino
que querfan ver una policia mas capaz, mejor educada, menos corrupta y mas orientada a las

demandas de la poblacién.(Martin, 2014, p. 149).

En resumen, los atributos de la comunidad variables en la década de 1980 pueden describirse

como los siguientes:

Condiciones socioeconémicas precarias y condiciones precarias de ocupacion del
espacio para familias de sectores populares.

Grandes flujos de dinero del narcotrafico en las clases altas del sur de Medellin y el Valle
de Aburra, especialmente Envigado, que legitimaban parcialmente el narcotrafico como
forma de acceder a riquezas y profundizaban la desigualdad econémica en la region.
Disputas por el control territorial entre bandas en los barrios populares, y de ellos con la
policia nacional. La policia, senalada de corrupcion, carecia de legitimidad en dichos
barrios.

En los barrios de clase alta, control territorial por parte de companfas de seguridad

privada armada.

3 De acuerdo con Martin “los detalles de aquella penetracion del narcotrifico en la administraciéon municipal de
Envigado estin todavia cobijados por un manto de silencio, dado que los poderosos protagonistas de la época
siguen con poder y presencia en el territorio local. Lo que es evidente es que Envigado se transformé en un nucleo
mafioso, con una penetracion sistematica del crimen organizado en la politica y la administracion local” (Martin,

2014, p. 120).
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5.4.2.Reglas
Las reglas en uso a las que estan sujetos exégenamente los actores de la gobernanza del desarrollo
regional en el Area Metropolitana del Valle de Aburra como arena de accién son de tres tipos:
relativas a la autonomia municipal, relativas a la planeacion y gestion del desarrollo regional en
el nivel subnacional urbano, y relativas a la cooperacién entre actores para el desarrollo regional

metropolitano.

5.4.2.1.  Descentralizacion

En cuanto a la descentralizacion fiscal, a comienzos de la década de 1980 tanto las funciones
como los ingresos tributarios del Estado estaban concentrados mayormente en el gobierno
nacional. A pesar de que la reforma constitucional de 1968 habian pretendido fortalecer los
procesos de descentralizacion de funciones, el ingreso fiscal colombiano seguia siendo apropiado
mayormente por el gobierno nacional (Castro, 1989), siguiendo un régimen vigente desde la ley
4 de 1913 con algunas modificaciones efectuadas mediante la Ley 19 de 1958 (Hernandez,
2001a).

De acuerdo con el orden juridico vigente en 1980 y hasta 1988, los alcaldes municipales eran
escogidos por los gobernadores, que a su vez eran escogidos por el presidente de la Republica.
Los alcaldes se encargaban principalmente de cumplir con las directrices emanadas, por un lado,
de las decisiones del Concejo Municipal y, por otro, de las decisiones del gobernador del
departamento (Ley 4 de 1913). A pesar de que la gestion del suelo publico correspondia al alcalde
municipal, antes de las reformas de finales de la década de 1980 y comienzos de la de 1990 el
ejercicio de politicas de desarrollo de vivienda, que promovia el crecimiento urbano formal,
correspondia mas al modelo de desconcentracion que al de descentralizacion, en la medida en
que eran entidades del orden nacional las que las implementaban, principalmente el Banco
Central Hipotecario, el Instituto de Crédito Territorial y el Instituto de Fomento Municipal

(Hernandez, 2001b; Ley 61 de 1978).

En 1983 comenzaron a implementarse medidas para la descentralizaciéon de corte municipalista,
especialmente orientadas a la descentralizacion fiscal, con la ley 14 de 1983, que “Aument6 la
autonomia tributaria de las entidades territoriales y modernizé y amplié las bases de sus
gravamenes, sobre todo el catastro” (Alvarez Munera, 2011, p. 17). Esta ley ampli6 las
capacidades fiscales de las entidades territoriales con reformas sobre el impuesto predial y de

Industria y Comercio, confirmandolos como impuestos municipales, y los de Circulacion y
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Transito, a la gasolina, de Timbre y de consumo de licores y cigarrillos, como impuestos

departamentales (Ley 14, 1983).

Asi, en materia de descentralizacion, los primeros anos de la década de 1980 estuvieron
determinados por una estructura centralizada en el nivel nacional, en la cual los municipios
cumplian la funcién de gestionar la ocupacion del suelo por parte de privados o de empresas
publicas urbanizadoras del orden nacional, y no contaban con fuentes de ingresos importantes

para desarrollar autbnomamente la ocupacion del suelo.

5.4.2.2. Descentralizacion en relacion con la gestion del desarrollo regional en dreas nrbanas
La Ley Organica de Desarrollo Urbano (Ley 61 de 1978) establecia la obligatoriedad de que los
nacleos urbanos con mas de 20.000 habitantes formularan su respectivo Plan Integral de
Desarrollo (art. 3) y que “para garantizar la realizaciéon de los Planes de Desarrollo Integral
adoptados por las autoridades locales o regionales competentes, se hara efectivo el control
publico de los usos del suelo urbano” (art. 4.). Sin embargo, estos planes estaban supeditados a
los planes departamentales, en la medida en que, de acuerdo con la reforma constitucional de
1968, “Los Departamentos tendran independencia para la administracién de los asuntos
seccionales, con las limitaciones que establece la constitucién, y ejerceran sobre los municipios
la tutela administrativa necesaria para planificar y coordinar el desarrollo regional y local y la
prestacion de servicios, en los términos que las leyes sefialen”(Acto legislativo 1 1968, art. 53)”.
Entre 1980 y 1988, entonces, la planeaciéon municipal del desarrollo estaba orientada
esencialmente a la formulacién de normas para la regulacion del uso del suelo urbano y

supeditada a los dictamenes del nivel departamental.

5.4.2.3.  Asociatividad territorial en Areas Metropolitanas
El articulo 63 de la reforma constitucional de 1968 crea la figura de Area Metropolitana como
entidad administrativa encargada de la prestacion conjunta de servicios publicos. La ley consagra

que:

[...] Para la mejor administracién o prestacion de servicios publicos de dos o mas municipios de
un mismo Departamento, cuyas relaciones den al conjunto las caracteristicas de un area

metropolitana, la ley podra organizarlos como tales, bajo autoridades y régimen especiales, con

37 La que aqui se presenta es una revision sucinta de alguna normativa, a manera de ilustracién de las condiciones
de la planeacién municipal y regional. Para una ampliacion de esta normativa, se recomienda ver el capitulo séptimo

de Morcillo (2002, pp. 599—640).
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su propia personeria, garantizando una adecuada participacién de las autoridades municipales en

dicha organizacion (Acto legislativo 1 1968, art. 63).

La reglamentacion de esta reforma constitucional tuvo lugar en el Decreto-ley 3104 de 1979. La
organizaciéon administrativa de las areas metropolitanas consistia, de acuerdo con dicha pieza
normativa, en un Alcalde Metropolitano (alcalde del municipio nicleo o metrépolis), que preside
la Junta Metropolitana, puede objetar las decisiones de la misma y tiene competencias para
celebrar contratos en nombre del Area Metropolitana, y una Junta Metropolitana constituida por
el alcalde metropolitano como presidente, un representante del concejo del municipio nucleo,
un representante del concejo municipal de uno de los municipios periféricos, un alcalde de los
municipios periféricos designado por el gobernador y dos miembros adicionales: otro alcalde y
un representante del gobernador, si el Area Metropolitana tiene mas de cinco municipios

(Decreto 3104, 1979).

De acuerdo con esta normativa, estas entidades tienen funciones de planificacion, de prestacion
de servicios publicos, relativas a la contribuciéon de valorizacién, y de coordinacion
administrativa, sus recursos dependen de transferencias de entidades territoriales, recaudos por
valorizacion y prestacion de servicios, y se autorizé, mediante dicho decreto, la creacidn de las
areas metropolitanas centradas en Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga y Pereira (Decreto

3104, 1979).
Sus competencias eran las siguientes:

1. De planificacién.

a. Formular y adoptar el Plan Integral de Desarrollo para el area metropolitana y el
correspondiente programa de inversiones sectoriales y determinar los instrumentos
necesatios para su ejecucion y cumplimiento, en concordancia con las politicas y
estrategias de desarrollo de caracter nacional y departamental;

b. Definir y ordenar los programas y proyectos que en desarrollo del plan integral, han de
ser ejecutados por los municipios u otras entidades del sector publico, bajo la direccion
y coordinacién de las autoridades del area;

c.  Expedir la reglamentacién de los usos del suelo urbano y rural del 4rea y establecer los
mecanismos e instrumentos normativos y de control, asf como los procedimientos
administrativos correspondientes que puedan ser utilizados por las autoridades del area
metropolitana o de los municipios que la componen, de conformidad con la legislacién

vigente;
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Establecer las normas generales de zonificacion, urbanizacién, construccion, extraccion
de materiales y funcionamiento de establecimientos comerciales, industriales y de
servicios dentro de las cuales los municipios del area han de dictar las reglamentaciones
especificas.

Adoptar el Plan Vial y los Planes Maestros de Servicios Pablicos para el area;

Fijar los perimetros urbanos y sanitarios del area y de los municipios que la integren.
Reglamentar la utilizacién de los bienes de uso publico de propiedad del area

metropolitana.

2. De prestacién de servicios publicos:

a.

Sefialar y reglamentar los servicios de caracter metropolitano que se deben prestar en
comun por el area y adoptar las medidas necesarias para su organizacion

Autorizar la participacién del area metropolitana en la constitucién de entidades
descentralizadas destinadas a la prestacion de servicios publicos.

Establecer politicas y criterios sobre fijaciéon de tarifas de servicios publicos, de

conformidad con el Plan Integral de Desarrollo para el area;

3. Relativas a la contribucién de valorizacion:

a.

Dictar el estatuto general para establecer, distribuir, ejecutar, recaudar y liquidar las obras
de valorizacién de cardcter metropolitano y definir las autoridades encargadas de su
aplicacion;

Establecer los recursos y el procedimiento gubernativo propios de los actos
administrativos relativos a la contribucién de valotizacion;

Definir las obras cuya ejecucién deba realizarse por el sistema de contribuciéon de

valorizacién y acordar su ejecucion directamente o por intermedio de otras entidades.

4. De coordinaciéon administrativa;

a.

Dictar las normas y establecer los mecanismos para la orientacién y coordinaciéon de las
inversiones publicas en el territorio de su jurisdiccion;
Fijar los procedimientos de coordinacién y cooperacién entre los organismos y

entidades del orden nacional, departamental y municipal que operen en el area.

5. De politica fiscal:

0.

a.

Formular recomendaciones en materia de politica fiscal y financiera para los municipios
que integran el 4rea.
Fijar politicas y criterios para la unificacién y manejo integral del sistema de catastro,

cuando los municipios del drea tengan competencia en esa materia.

Otras funciones

a.

Dictar su propio reglamento;
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b. Determinar la estructura administrativa del drea metropolitana, las funciones de las
diferentes dependencias, las categorfas de empleos, las escalas de remuneracion, de
prestaciones sociales y el régimen juridico del personal a su servicio, sin petjuicio de lo
establecido en los articulos 11 y 12 de este Decreto;

c.  Expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos del area metropolitana;

d. Autorizar al Alcalde Metropolitano de manera general para celebrar contratos y en forma
especial para negociar empréstitos y enajenar bienes metropolitanos.

e. Dictar el estatuto para la celebracién de contratos por parte del area metropolitana;

f.  Determinar aquellas funciones que el Alcalde pueda delegar en sus funcionarios
subalternos;

g. Confiar el control fiscal a la Contraloria del Municipio que constituye el nicleo principal

o a la Contralorfa Departamental respectiva. (Decreto 3104, 1979)

Asi, hasta las reformas constitucionales de 1986 y 1991, los municipios eran entidades
administrativas encargadas de la prestacion de algunos servicios, pero principalmente de la
gestioén de establecimientos y servicios publicos en el orden local (p.ej. el instituto municipal de
valorizacion de Medellin para la ejecucion de obras publicas o las Empresas Pablicas de Medellin
para la prestacion de servicios publicos) y la gestion del suelo urbano de uso publico. Las areas
metropolitanas estaban encargadas, en el territorio bajo su jurisdiccion, de tareas de planeacion
y gestion del desarrollo regional, determinando usos del suelo y coordinando a las

administraciones municipales.

Las rentas y el patrimonio de las areas metropolitanas de acuerdo con el Decreto 3104 de 1979
estaban constituidas por los recaudos de valorizacién acordados por la Junta Metropolitana, los
derechos o tasas derivados de la prestacion de servicios publicos, las partidas presupuestales
destinadas desde distintos 6rdenes y, en general, cualquier patrimonio o renta que se desprenda
de las decisiones de la Junta Metropolitana respecto de su accion. Adicionalmente, de acuerdo

con la ley 14 de 1983, mediante la cual se fortalecen los fiscos de las entidades territoriales

[...] con el fin de dotar a las areas metropolitanas de los recursos permanentes que les permitan
atender los diversos programas en favor de los municipios que las integran, créase una sobretasa
del 1x1.000 sobre el avalio catastral, para las propiedades situadas dentro de la jurisdiccién de
cada area metropolitana. Esta sobretasa serd aplicable durante el primer afio. Para los afios

subsiguientes podra ser incrementada hasta un tope maximo de 2x1.000 (Ley 14 de 1983, art. 17)
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Finalmente, el mecanismo de toma de decisiones dentro de las juntas metropolitanas parte de
un quoérum decisorio de la mitad mas uno de los integrantes de la junta y una regla de mayorfa
simple entre los asistentes. En el caso del area metropolitana del Valle de Aburra, que incluyé
nueve municipios desde el comienzo de su funcionamiento, la Junta Metropolitana tenfa un
alcalde metropolitano con poder de veto (en la medida en que puede objetar las decisiones de la
junta), un representante del concejo del municipio nicleo, un representante del concejo de uno
de los municipios periféricos, y dos representantes del gobernador: uno, que necesariamente
debia ser un representante de los municipios periféricos, y otro representante que no debia tener
necesariamente esta caracterfstica. Asi, en una junta con seis miembros, el quérum decisorio
estaba compuesto por cuatro miembros, dos de los cuales, potencialmente representaban al

municipio nuicleo.

En resumen, las reglas en uso a las que se sujetan los actores de la gobernanza policéntrica del
desarrollo regional en el Valle de Aburra delimitan un sistema de gobernanza con las siguientes

caracteristicas:

e Un estado nacional altamente centralizado fiscal, politica y administrativamente, en el
cual existfa un orden de jerarquia desde lo nacional a lo departamental, y desde lo
departamental hasta lo local.

e Una nocién de gestion del desarrollo en la cual el establecimiento y administracion de
los usos del suelo era la mayor responsabilidad de los municipios, sumada a la gestion de
las empresas publicas municipales, en caso de que las hubiera.

e Un esquema de gobernanza metropolitana con participacion limitada de las distintas
entidades territoriales, y monocéntrico en la medida en que sélo un actor contaba con
capacidad de veto -el alcalde metropolitano-.

e Un mecanismo de toma de decisiones en la Junta Metropolitana centrado en el municipio
nucleo, con dos participantes (un concejal y el alcalde) y el departamento, con dos
representantes (un alcalde municipal y otro miembro elegido libremente por el
gobernador).

e Un esquema de gobernanza metropolitana con recursos financieros estables,
provenientes de los municipios, y con funciones similares a las de los municipios, en la
medida en que procuraban la prestacion eficiente de servicios publicos y la gestién del

desarrollo regional, entendido como desarrollo del suelo urbano.
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5.4.3.Situacién de accién
En 1969, recién aprobada una reforma constitucional orientada a la descentralizacion
administrativa y fiscal, Jorge Restrepo Uribe, Director de Municipios Asociados del Valle de
Aburra — MASA, afirmaba, sobre la gestion metropolitana, que habia dos caminos posibles: la

creacion de un area metropolitana y la asociaciéon de municipios.
La conformacioén de un area metropolitana, para Restrepo Uribe (1969), ameritaban que

Esa area debera tener una autoridad y régimen especiales, distintos a los actuales, o sea que tendra
una especie de Super-Concejo y un Super-Alcalde; en aquel, deben estar representados todos los
Municipios que la forman; si se opta por esta solucion, se necesita la Ley que la autorice, como
primera medida; ademas, de acuerdo con el mismo articulo, tocara a la Asamblea de Antioquia
aprobar la creacion definitiva del 4rea metropolitana de Medellin, para que ella pueda laborar

(Restrepo, 1969).

Mientras que la asociacién de municipios, similar a la estructura que hasta entonces tenfa MASA,
“es muy democratica y la marcha de toda la zona metropolitana serfa llevada a cabo con el
respaldo de los Concejos Municipales de los 15 municipios que la formaria, si entrara la zona de
Oriente, o de los 10 que constituyen el Valle de Aburra en caso contrario”(Restrepo, 1969). La

solucién finalmente implementada fue la primera.

Sin embargo, no todos los municipios participaron en el Area Metropolitana del Valle de Aburra
(AMVA). De los diez miembros de MASA, Envigado no participé en la conformacion del
AMVA. La abstenciéon de Envigado tiene un doble origen: la resistencia del municipio a entregar
parte de sus competencias sobre la gestion del desarrollo debido a las caracteristicas particulares
de su sistema politico, y la cooptaciéon por parte del narcotrafico. De acuerdo con Sergio

Bustamante,

[...] la raz6n por la que Envigado siempre se resistié a ser parte del Area Metropolitana, aunque
hay asuntos mas oscuros en el origen de esa resistencia que por supuesto tienen que ver con
parte de nuestro vergonzoso pasado politico y de la historia del desarrollo de la ciudad, [es que]
es muy dificil que un alcalde de estos se atreva a enfrentar o a cuestionar una decisién que impulse
el alcalde de Medellin (...) porque son alcaldes de distintas clases, de distintas categorias y con

poderes diferentes.

3 Entrevista a profundidad.
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Coherentemente con la nocién de la planeaciéon del desarrollo como una planeacién de la
ocupacion del suelo y, en consecuencia, del desarrollo como dependiente de la ocupacién urbana,
presente en la normativa nacional, los primeros acuerdos metropolitanos del Area Metropolitana
del Valle de Aburra (AMVA) le dieron a esta entidad competencia sobre la determinacién de

usos del suelo, que era hasta entonces una competencia municipal. En efecto,

[...] por Acuerdo Nro 02 de 1981, la Junta Metropolitana asumié el control total de los usos del
suelo para todos y cada uno de los Municipios del Area, con el objeto de evitar el desorden
urbanistico de la regién, estableciendo asi una "legislacién" temporal o transitoria, de excepcion,
hasta tanto la Junta expidiera las normas generales de zonificacién, urbanismo, construccién,
etc... De igual modo, se buscé no comprometer los planes y programas del Area mediante la

concesion irracional de permisos y licencias por parte de los municipios. (A.J. 5, 1987).

Ademas, el AMVA era la encargada, a partir de su creacién, de la generacion de impuestos de

valorizacion para la financiacién de obras publicas (A.]. 3, 1987).

Con estas dos funciones, entre 1981 y 1988, el AMVA como situaciéon de accion fue sede de
cinco hitos importantes: La creaciéon de Metrofinanciera, como una dependencia destinada a
financiar el desarrollo municipal mediante créditos a los municipios mientras que el AMVA
promovia el desarrollo metropolitano mediante intervenciones con importancia supramunicipal,
la promulgacién del primer Plan Integral de Desarrollo Metropolitano en 1985 (A.]. 5, 1985), la
formalizacion de dicho Plan a través del estatuto metropolitano de planeacién, zonificacion,
urbanismo y construcciéon en 1986, la formulacién y adopcion del plan vial metropolitano en
1986, y la expansion de los servicios publicos de acueducto y alcantarillado en Itagii, Sabaneta,
La Estrella y Caldas por parte de Empresas Publicas de Medellin, y financiada mediante

valorizacion.

Mientras que la expansion de servicios publicos por parte de EPM constituye el fortalecimiento
de uno de los actores del desarrollo regional, esto es, de Medellin como propietario de Empresas
Publicas de Medellin, y dicho fortalecimiento no trajo mayores conflictos, los dos primeros
puntos si fueron conflictivos, tanto dentro de la situacién de acciéon como en sus determinantes
exogenos: los constructores y las administraciones municipales que no hacian parte de la junta,

como se vera en el proximo numeral.

Asi, las caracteristicas de la situacion de accion en este periodo son tales que:
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e Solo nueve de diez municipios metropolitanos participan.

e La principal tarea del area metropolitana es gestionar el desarrollo regional a partir de la
regulacion del uso del suelo urbano.

e En segundo lugar, el drea metropolitana tiene la capacidad de cobrar valorizacion. Cabe
recordar que el cobro de valorizacion fue, durante los primeros tres cuartos del siglo
XX, la principal herramienta de gestién urbana.

e Se cre6 un mecanismo para la redistribucion de los recursos aglomerados en el AMVA,
con Metrofinanciera, que mitigara las diferencias entre municipios mencionadas

previamente.

5.4.4.Actores
Como se menciond previamente, la Junta Metropolitana estuvo compuesta por seis integrantes
entre 1981 y 1988: un alcalde de los municipios periféricos, un representante del gobierno
departamental, el alcalde metropolitano, un representante del concejo del municipio nucleo y
dos representantes de los concejos periféricos. Como regla, en el AMVA se instituy6 que estos
dos representantes debifan corresponder, uno a los cabildos del norte de la regién y otro a los

cabildos del sur.

Esta fue la conformacién de la junta desde 1981, y no se moditicé en el periodo de andlisis. Entre
1985 y la primera etapa de 1988, periodo para el cual se cuenta con informacién de las reuniones
de la junta, fueron alcaldes metropolitanos Pablo Peliez Gonzalez (1985-1986), y William
Jaramillo (1987-1988). En la Junta Metropolitana, uno de los representantes de la gobernacion
de Antioquia estaba vinculado a la divisiéon de planeaciéon departamental, mientras que el otro
era el alcalde de uno de los municipios periféricos, como en el caso de Juan Ignacio Castrillon,
alcalde de Bello, en el perfodo 1985-1986, y de Alvaro Velasquez, alcalde de Itagii, en la primera
parte de 1988.

Presumiblemente como resultado de la crisis de orden publico que se vivia en Medellin, pero
también debido a asuntos propios de la politica local, durante los afios de 1986 y 1987 el Alcalde
de Medellin, William Jaramillo, no estuvo presente en la Junta Metropolitana, y tomo su lugar en
funciones, como vicepresidente de la junta, el entonces concejal de Medellin Luis Fernando

Arbelaez. De acuerdo con Arbelaez, Jaramillo no asistia a las reuniones de junta
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[...] porque le parecia que no era importante, le parecia que no valia la pena. Estaba manejando
otros asuntos politicos, y no iba. A mf me tocé presidir muchas juntas del Area Metropolitana
en ausencia del alcalde que muy pocas veces fue (...). Eso demuestra que no todos le dan la
importancia al Area que ella merece, y ¢él vefa en ese momento la funcién planificadora como

algo que no reviste mayor importancia, y los alcaldes generalmente son cortoplacistas®.

Algunas dependencias del municipio de Medellin, especialmente las relacionadas con gestion
urbana, cambiaron de nombre con la creacién y funcionamiento del AMVA y comenzaron a
tener un ambito de influencia metropolitano. Tal es el caso del instituto metropolitano de
valorizacion INVAL y la oficina de planeacién metropolitana, descendientes del Instituto
Municipal de Valorizacion y la Oficina de Planeacion de Medellin. Estas dos entidades eran las
encargadas, respectivamente, de derramar valorizacién y gestionar su recaudo, y de realizar los
instrumentos de planeacion, de los cuales los dos principales son los ya mencionados: el Plan de
Desarrollo Metropolitano y el estatuto de planeacién, urbanismo y construccion. Los
representantes de estas dos entidades, asi como el secretario juridico del AMVA, hacian parte de

la Junta Metropolitana como invitados con voz, pero sin voto.

Como lo indica la tabla 5, en la Junta Metropolitana el mayor poder, entendido como la capacidad
de vincular acciones con resultados, lo tenia el alcalde de Medellin, en la medida en que constituia
un jugador con veto, puesto que las decisiones de la Junta Metropolitana debian contar con su
voto favorable. Los demas actores que participaban en la Junta Metropolitana tenfan un papel

secundario, bien fuera proponiendo decisiones, o bien votandolas.

% En entrevista a profundidad
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Tabla 5. Caracteristicas de los actores con capacidad de decision de la Junta Metropolitana,

1981*-1988
Resultados
Actor Posicion Acciones . Control Costos Beneficios
potenciales
Proponer Altos en el ejercicio  Fortalecimiento de
decisiones Total sobre de planeacién EPM
las decisiones ~ Altos en la ejecucion
Alcalde de  Jugador con i . Habilitacién de
Aceptar o y parcial de obras publicas
Medellin veto franjas para la
rechazar sobre la Bajos en la .
) y construccién del
propuestas ejecucton implementacién en
Metro
municipios periféricos
Proponer
Votante decisiones Bajos
Votar propuestas
' uoador con Implementacién
Concejal de Jug ) )
veto si no 0 no Ejecucién de obras
Medellin . .
esticlalcalde  Las mismas del ~ implementacién )
. Bajos
de Medelliny  jugador con veto por otros
ejerce como actores
vicepresidente )
Parcial
) ~ Reduccién de costos
Proponer Altos si debe financiar
Delegados o de obras de vias
decisiones obras )
del Votante secundarias que le
gobernador cotresponderfan al
Votar propuestas Bajos
departamento
Concejales Proponer o
o Realizacién de obras
de decisiones ) ]
. Votante Bajos publicas en sus
municipios o
. Votar propuestas municipios
periféricos

Fuente: Elaboracion propia a partir de actas de junta

Una instancia auxiliar de la Junta Metropolitana con un grado mayor de participacion, en la

medida en que en ella también participaban los directores de planeaciéon de los municipios

periféricos, era el comité de desarrollo urbano, que conceptuaba sobre los cambios de uso del

suelo y las autorizaciones de uso industrial que después debia aprobar la Junta Metropolitana en

pleno. A pesar de que este comité permitia la participacion de municipios distintos a Medellin,

en la practica las decisiones de ultima instancia terminaba tomandolas el presidente de la Junta
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Metropolitana, siempre que durante el periodo de estudio estas decisiones fueron consideradas
una por una en las reuniones de junta, y siendo formalizadas a través de resoluciones

metropolitanas motivadas, que emitfa el gerente de la entidad.

5.4.5.Interacciones y resultados
Considerando los incentivos generados por las caracteristicas resumidas en la tabla 5, los
incentivos de los municipios periféricos a proponer decisiones, bien fueran estas acuerdos o
decisiones ejecutivas del gerente del AMVA, eran minimos. En efecto, de los 97 acuerdos
metropolitanos resefiados en las actas de Junta Metropolitana del periodo 1985-1988, 94 fueron
propuestas del municipio nucleo a través del secretario ejecutivo, el director de planeacion, el
director de valorizacion o el alcalde metropolitano. Solo uno de estos acuerdos fue propuesto
por un representante de los municipios periféricos, y los cinco restantes provenfan de
dependencias de la administracién municipal de Medellin en relaciéon con la autorizacion del uso
de predios. En esa medida, los miembros de la Junta Metropolitana que no representaban al
municipio nicleo cumplieron un papel secundario frente a los miembros que si pertenecian al

municipio nucleo y los invitados con voz, pero sin voto, que pertenecian a otras entidades.

En esta etapa pueden caracterizarse, en términos generales, tres tipos de interacciones: de
aprobacion, de conflicto y de aprendizaje. Las interacciones de aprobacion, dadas las condiciones
de la arena de accion, fueron las mas frecuentes durante este periodo. Las determinaciones sobre
permisos de ocupacion industrial en segunda instancia, después del voto del comité de desarrollo
urbano, as{ como la aprobacion del Plan de Desarrollo metropolitano y la aprobacion de la
dimensién metropolitana del cuerpo de bomberos de Medellin son muestra de este tipo de
relaciones, en las que los actores que no hacen parte del municipio nucleo tienen una actitud

pasiva.

En segundo lugar, las relaciones de conflicto se dan cuando los actores distintos a Medellin
modificaron su actitud pasiva y enfrentaron las propuestas del municipio nucleo. Aqui hubo dos
tipos de conflictos. Uno horizontal y endégeno, en el cual alguno de los miembros de junta
consideraba inadecuada una decisiéon y votaba de acuerdo con dicha proposicién, usualmente
sin consecuencias relevantes sobre las decisiones tomadas (es decir que no lograba impedir la
aprobaciéon del acuerdo), y otro vertical y exégeno, evidenciado esencialmente en la
implementacién del estatuto de planeacién. Sobre estos dos tipos de conflictos vale la pena

profundizar brevemente.
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Los conflictos horizontales y endégenos fueron evidentes en el proceso de aprobaciéon del Plan
Vial Metropolitano cuando Guillermo Leén Bustamante, representante del gobierno
departamental en la junta, votd negativamente el proyecto de acuerdo del plan vial, considerando
que la iniciativa de dicho plan es privativa del alcalde metropolitano, y que el documento del plan
no enfatizaba en los que él consideraba las necesidades viales mas sentidas de Antioquia: las
variantes de Bello y Caldas. Otro conflicto de este tipo fue el que tuvo lugar cuando se quisieron
proyectar las variantes de Bello y Caldas con el esquema de valorizacion y los concejales del norte
y el sur, Priscila Diaz y Jairo Alvarez, respectivamente, se opusieron por considerar que esta
medida era injusta con las personas mas pobres. En este caso, también fueron aprobados los
proyectos de acuerdo. En el periodo analizado solamente rechazaron ocho proyectos de acuerdo,
todos ellos por no considerar pertinente el procedimiento de acuerdo para la realizaciéon de las

acciones requeridas.

Dentro de este grupo de conflictos horizontales por competencias estan los relacionados con las
discusiones sobre las intervenciones locales y las metropolitanas. Luis Fernando Arbelaez,

entonces concejal representante de Medellin, en 1987

[...] Hizo énfasis en la necesidad de precisar qué se entiende por Obras Metropolitanas, sobre
cuya definicién es importante hacer claridad, no solo para determinar las obras que vayan a
emprenderse por el sistema de valorizacion sino también para las que corresponda ejecutar al

area metropolitana (A.]. 1, 1987).

Con la situacién de criminalidad en la ciudad, el Area Metropolitana, a través de su agencia
Metroseguridad, propuso ocasionalmente, durante este periodo, la destinacién de recursos para
la provision de retenes viales y el equipamiento de la policia metropolitana. Esta destinacion
produjo discusiones sobre la naturaleza del objeto de intervencion del AMVA. En ese marco, el

director de planeaciéon departamental en 1988, Luis Pérez Gutiérrez

[...]Jmostré su preocupacion por el hecho de que con estos asuntos de seguridad se estd
desfigurando la institucién del Area Metropolitana porque hasta donde tiene entendido estos
entes fueron creados para la planeacion fisica, el urbanismo, construccion, usos del suelo, etc...
agregd que, sin dejar de desconocer el grave problema de la inseguridad, no es 1égico que el Area

se inmiscuya en estos temas (A.]. 2, 1988).

Los conflictos verticales y exdgenos fueron visibles con la implementacion del estatuto de

planeacion, en dos sentidos. Uno de ellos, desde el nivel operativo (es decir, de los municipios y
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otros actores) hacia el de accién colectiva, y otro desde el nivel de accién colectiva hacia el
institucional. Ejemplo del primero fue el producto de la discusién de la Junta Metropolitana
sobre el estatuto de planeacion en la cual participaron los constructores y la lonja de propiedad
raiz, y en la cual el gerente de Camacol “[...]Afirmo que el estatuto ademas de ser un documento
extenso y complejo, es frio, de escritorio y lapidario que no resuelve de fondo el verdadero

problema de la vivienda sino que por el contrario la encarece” (A.]. 2, 1988).
Y el presidente de la Lonja de Propiedad Raiz

Sefialé que es perfectamente entendible que el Estatuto pretenda mejorar la calidad de vida de
los habitantes de los distintos proyectos urbanisticos, pero para ello hay que tener en cuenta que
ni el Estatuto, ni planeacién metropolitana, ni el Atea gjercen ningin control sobre los
municipios, por lo cual el verdadero problema esta en la aplicaciéon y control de las normas por

parte de ellos (A.J. 2, 1988).

Ejemplo del segundo, que perduréd durante todo el periodo de analisis de la presente seccion,
fue la relacion en multiples niveles del AMVA con ECOPETROL y el ministerio de minas para
trasladar los tanques de combustible, desde el sector de Caribe, en Medellin, hacia los municipios
de Copacabana o Barbosa. En este caso, los conflictos estuvieron dados por un bajo poder del
AMVA en esta transaccion con ECOPETROL, y una menor legitimidad de sus decisiones en
los 6rganos administrativos del municipio de Barbosa, a donde el AMVA pretendia trasladar la

planta de Ecopetrol, de tal suerte que el traslado de dicha planta no fue posible en el corto plazo.

Por dltimo, el hecho de que la mayoria de decisiones en los primeros dos afios, bajo la alcaldia
metropolitana de Pablo Peliez Gonzalez, fueran tomadas por decreto o resolucion
metropolitana, que posteriormente estas decisiones comenzaran a ser cada vez mas acuerdos y
menos resoluciones, y que se decidiera dar sélo un debate, en lugar de dos, a las decisiones
relacionadas con el comité de desarrollo urbano, son muestras de que la organizacién aprendié
progresivamente a tomar sus decisiones, y de que no existia un marco de referencia para el
ejercicio formal de la gobernanza metropolitana. Otro asunto relacionado con el aprendizaje es
el hecho de que durante los afios de 1986 y 1987 surgieran dudas al respecto de los presupuestos
anuales de la entidad, maxime cuando un rubro de inversién no especificado abarcaba el 85% de

los montos de inversion total (A.]. 1, 1987).
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5.5. 19884-1994: Monocentricidad fragmentada

En el perfodo 1988-1994 el cambio institucional que produjo la eleccion popular de alcaldes y
su mayor autonomia administrativa y fiscal no estuvo acompanado por la renovacion del estatuto
metropolitano. Ademas, las condiciones socioeconémicas criticas se agudizaron. En ese entorno,
la interaccion de los actores del desarrollo regional metropolitano fue una de tension y conflicto,
y la constitucion de un sujeto colectivo alrededor del desarrollo regional se obstaculizé. El
analisis de este perfodo amerita la revision de los atributos de la comunidad variables, los
principales cambios institucionales que tuvieron lugar en materia de autonomia y gestiéon del
desarrollo, pero no en materia de asociatividad territorial, y los actores y sus relaciones, pero no

la estructura de la situaciéon de accién que permanecié practicamente inalterada.

5.5.1. Atributos de la comunidad variables
Este periodo estd marcado por la eleccion popular de alcaldes en 1988 y la nueva constitucion
politica en 1991, con las consecuencias de ambos hechos sobre el sistema politico, tanto en
materia de participacién politica formal -la competencia partidista- como en materia de
movilizacién social, que resultan relevantes. Por otro lado, en la region se agudizé la crisis de
criminalidad y persistieron las desigualdades econémicas resefiadas previamente, asi como las
desigualdades en los ingresos de los municipios del area metropolitana, como se mostrd

previamente.

La fragmentacion es una caracteristica esencial de la comunidad politica en el Valle de Aburra,
muy visible a partir de 1988. Esta fragmentacion conforma, no un sistema politico metropolitano
policéntrico, donde la politica electoral y la movilizacién social en cada municipio esta
relacionada con las caracteristicas de movilizacién politica y social de los demas municipios, sino
uno en el cual cada municipio actua de forma aislada, razén por la cual los gobiernos municipales
tienen intereses locales y no metropolitanos. Las entrevistas a profundidad realizadas en este

estudio evidenciaron este problema. Para Coupé,

[...] uno tiene la impresion de que, por sus compromisos politicos, entre quienes los han
nombrado, tienen que ir con eso (...). En ese tiempo [de las primeras elecciones de alcaldes] los
partidos eran mds fuertes que hoy, pues cuando uno ve que hoy hay 40 y no sé cuantos candidatos

a la presidencia, y que van por firmas, uno dice: “Se acabaron los partidos”. En esa época no,

40 El primer petfodo incluye desde 1988 hasta antes de la posesion de los primeros alcaldes elegidos popularmente.
El segundo arranca con la eleccién de los primeros alcaldes.
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Bello era de los Mira, de los Suarez, Itagiif era de otros, Envigado era de los Mesa, pues eso era

dinastfa (...)

Y esas dinastfas eran muy fuertes en su tertitorio. Entonces tenfan mas interés en hacer lo propio
que lo que todos juntos intentaban pactar. Yo creo que ahf hay un argumento politico fuerte que
juega. [Los alcaldes] eran mas fuertes porque querian seguirse imponiendo en esos territorios y
lo hacfan con una misién de municipio que, de alguna manera, y eso también lo dijeron mucho
en Itaglii, es intentar parecerse a Medellin, pasarse a ser ciudad de servicios, ya no ni industrial,

ni nada mas#!.

Por su parte, para Luis Fernando Arbelaez la eleccién popular de alcaldes afecté mucho la

gobernanza metropolitana, puesto que

[...] eran nueve alcaldes en ese momento, que llegaron por elecciéon popular, y nosotros nunca,
en el Area Metropolitana, hemos visto que haya grupos de alcaldes con programas similares, es
decir, que se junten los alcaldes de distintos municipios y que digan: “Nosotros vamos a trabajar
en esta linea”. No, son absolutamente independientes, porque ni siquiera los partidos politicos,
al no tener ni ideologfa, ni proyectos, ni programas, logran es amalgama, o sea que puede haber
alcaldes de la misma corriente politica, pero trabajando cada uno por su lado, y eso es muy normal
siempre; ojald que no fuera asi, ojala que lograramos un dia en que los alcaldes, a partir de los
partidos politicos, o por lo menos de unos proyectos de ciudad, trabajaran en la misma

direccion#2.

Este sistema politico local fragmentado no responde solamente a una percepcion de los actores.
La evidencia recabada por Alvarez (2011) da cuenta de que “La democratizacién en la vida local
ha sido un proceso en el cual se ha complejizado el debate sobre la integracion regional. (...) la
dispersion en la configuracion de los poderes locales puede entenderse como un problema para

consolidar la institucionalidad metropolitana”(Alvarez Munera, 2011, p. 20).

41 En entrevista a profundidad.
4 En entrevista a profundidad.
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Tabla 6. Grupos, movimientos y partidos politicos ganadores de las elecciones a las alcaldfas

municipales, 1988-1992

Periodos electorales

Municipio
1988 1990 1992
Barbosa Coalicion Liberal Liberal
Bello Conservador Liberal Liberal
Caldas Liberal Liberal Liberal
Copacabana Liberal Liberal Conservador
Envigado Liberal Liberal Otros partidos
Girardota Conservador Conservador Conservador
Itagiii Consetrvador Consetrvador Otros partidos
La Estrella Liberal Conservador Otros partidos
Medellin Consetrvador Liberal Otros partidos
Sabaneta Conservador Liberal Conservador

Fuente: Alvarez (2011) a partir de datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil.
De acuerdo con Alvarez (2011),

[...] vista por los municipios esta la realidad sobre la hegemonia de un grupo, movimiento o
partido politico desde 1988, que se puede describir por cuatro asuntos. Primero, una tendencia
hacia la presencia de grupos liberales en la regién y con cierta continuidad en municipios como
Barbosa, Caldas, Copacabana y Envigado. Segundo, la fuerte presencia y permanencia de grupos
conservadores en Girardota, Itagiif y Sabaneta. Tercero, la discontinuidad en los casos de Bello,

La Estrella y Medellin (...). (P. 19)

Este fenémeno, evidenciado en la tabla 6, se corresponde con lo afirmado por Vilma

Franco(2000) en el sentido en que la reforma de descentralizacion

[...] no sélo gestd un redimensionamiento de los centros de poder®® sino que también incidié en
el declive de las jefaturas regionales de la generaciéon del Frente Nacional, propiciando
nuevamente una recomposicion de la estructura de poder al interior del s#ratum politico regional.

La atenuacién del caricter centralista del Estado -mediante la supresion de la potestad de los

43 Kl trabajo de Vilma Franco caracteriza los centros de poder en Medellin y Antioquia en el orden departamental a
partir de los partidos liberal y conservador y sus distintas facciones. En esa medida, el redimensionamiento de los
centros de poder se refiere a los centros liberal y conservador con base en Medellin y orden regional (Franco

Restrepo, 20006, p. 263).

108



gobernadores para designar las autoridades locales- y el establecimiento de la competencia
electoral (formalmente libre), como mecanismo para la eleccion de alcaldes, contribuy6 a socavar
el poder de los 6rganos centralizados de los partidos y de las jefaturas regionales que habian sido

dominantes(P. 264).

El segundo atributo de la comunidad en este periodo fue el aumento de la movilizacién y el
desarrollo de las organizaciones sociales. Especialmente en relaciéon con la promocion del
desarrollo comunitario y la intervencion a sectores vulnerables y afectadas por la delincuencia
asociada al narcotrafico, se fortalecio el Instituto Popular de Capacitacion, que habia sido creado
en Medellin en 1982, se creé la Corporaciéon Region en 1989 y se promovid, desde el ambito
académico, especialmente de las universidades publicas, la movilizacién ciudadana en contra de
los fenémenos delictivos de la época(Martin, 2014, p. 258). Entre 1991 y 1994, con la creacion
de la consejeria presidencial para Medellin y el Area Metropolitana, se promovié el didlogo
publico alrededor de la posibilidad de soluciones para Medellin y la regién, que incluyeron los
seminarios denominados alfernativas de futuro, que “fueron eventos masivos, con miles de jovenes
habitantes de comunas populares reunidos en el Centro de Convenciones, donde la ciudad
pareci6 asistir a la reinvencion de la democracia participativa en vivo y en directo”(Martin, 2014,

p. 270)

Infortunadamente, los ejercicios de promocion de la participacién comunitaria con aspiraciones
metropolitanas tuvieron sede en Medellin y no pudieron trascender a los municipios vecinos. Un
caso en este sentido, a finales de la década de 1990*, fue la formulacién del Plan Estratégico de
Medellin y el Area Metropolitana, que cont6 con consultas exhaustivas en diversas comunidades,
con 12 foros de discusion y la participacion de 3.000 personas “que dedicaron unas 7.200 horas
de su trabajo para hacer visibles sus expectativas y reivindicaciones y para pensar y discutir
problemas colectivos” (Naranjo, Hurtado, & Peralta, 2003). Aunque este plan concentro las
propuestas de entidades publicas, privadas, y de organizaciones de la sociedad civil sobre el
futuro de la ciudad, se centr6 en el municipio de Medellin como metrépolis. De acuerdo con
Naranjo, Hurtado y Peralta (2003, p. 96), “las formulaciones metropolitanas que tiene el Plan

Estratégico de alguna manera no son formulaciones que impliquen procesos de concertacion

4 Este es el primer ejemplo (en sentido cronolégico) rastreado de una iniciativa de metropolizacién de la vision del
desarrollo regional. En el perfodo de analisis de este apartado la escala fue siempre municipal, de acuerdo con las
fuentes consultadas.
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metropolitana. Son formulaciones que se encuentran en el concierto de los actores del municipio

de Medellin (...) pero no se concertd cuando se cambi6 la escala”.

Asi, la caracteristica fundamental de este periodo es la fragmentacion de la comunidad politica
en el nivel metropolitano, tanto para el ejercicio electoral formal como para el ejercicio de la
organizacion y el ejercicio de la ciudadania en el nivel comunitario. Esto, en un escenario en

condiciones de desigualdad entre municipios y condiciones sociales criticas.

5.5.2.Reglas

5.5.2.1.  Descentralizacion
La Ley 14 de 1983 inaugur6 una serie de reformas orientadas a la descentralizaciéon de corte
municipalista en Colombia. Entre ellas, la de mayor influencia sobre los cambios en el sistema
politico colombiano fue la eleccién popular de alcaldes en periodos de dos afios, mediante el
acto administrativo 1 de 1986 (Hernandez, 2001b). Dicho acto administrativo decret6é que las
primeras elecciones populares de alcaldes fueran llevadas a cabo en 1988, marcando un hito en
el proceso de descentralizacion politica en el pafs, que continuarfa hasta la elecciéon popular de

gobernadores decretada en la Constitucion Politica de 1991.

Ademas de la eleccion popular, la reforma consagré que los alcaldes dejaran de ser agentes del
gobernador del departamento y que el concejo municipal eligiera contralores municipales, en
lugar de tesoreros, con lo cual el Alcalde se encargaba de la gestiéon de los recursos, no ya el
concejo, y este ultimo organismo se encarga indirectamente de su vigilancia mediante la eleccion
del contralor y el control politico (Hernandez, 2001b, p. 59). Otro cambio institucional relevante
en términos de descentralizacion politica entre 1988 y 1994 estuvo relacionado con los periodos
de gobierno. La Constitucion de 1991 aument6 a 3 afios el periodo de alcaldes y gobernadores,

que hasta entonces era de dos afos.

En cuanto a la descentralizacion fiscal, se aumento la participacién de los municipios en el
impuesto al valor agregado (IVA) con la Ley 12 de 1986, ademas de la ya mencionada reforma a
los impuestos locales, y se cred el esquema de cofinanciacion para apoyar proyectos de interés
nacional pero cuya ejecucion era de competencia territorial (Mértigo, Saray, Bautista, & Perilla,
2011). Por su parte, en relaciéon con la descentralizacion administrativa, el Decreto 77 de 1987
les entrego a los municipios funciones de prestacién de servicios de “agua potable, saneamiento

basico, aseo publico y plazas de mercado”(Decreto 77, 1987, art. 1), “la construccién de obras
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civiles y el mantenimiento integral de las instituciones de primer nivel de atenciéon médica, las
inversiones en dotacién basica de las anteriores instituciones, y la construccion, dotacion basica
y mantenimiento integral de los centros de bienestar del anciano” (Decreto 77 de 1987, art. 18),
“La construccion, dotacién y mantenimiento de planteles escolares e instalaciones deportivas de
educacion fisica y de recreacion” (Decreto 77 de 1987, art. 23), “la prestacion de servicios de
asistencia técnica agropecuaria directa a pequefios productores” (Decreto 77, 1987, art. 35), la
realizacion de programas de desarrollo rural integrado (Decreto 77 de 1987, art. 43), “la funcién
de adecuar terrenos con infraestructura vial y de servicios publicos y comunales” (Decreto 77 de
1987, art. 61), la gestion de los parques urbanos que se declaren monumentos nacionales
(Decreto 77, 1987, art. 68). Asi, las funciones de los municipios en muchas areas se extendieron
considerablemente como consecuencia de la reforma urbana, entregandole autonomia a las
alcaldias municipales para su gestién, y reduciendo su dependencia del concejo municipal y la

gobernaciéon departamental en la toma de decisiones.

En la practica, tanto la Reforma Constitucional de 1986 como la ley precedente de 1983 y las
reglas subsecuentes relativas a la descentralizacion estuvieron orientadas en la misma direccion:
aumentar las capacidades de los gobiernos locales, en cabeza del alcalde, tanto en relacién con

sus recursos como en relacion con sus funciones.

5.5.2.2.  Gestion del desarrollo en el dmbito subnacional
En este periodo, la principal pieza normativa relacionada con la gestiéon del desarrollo en
entornos urbanos en Colombia fue la Ley 9 de 1989, que consolidé la reforma urbana en

Colombia (Morcillo, 2002). Esta ley

[...] incluy6 disposiciones sobre planeaciéon del desarrollo municipal, espacio publico,
adquisiciéon de bienes por enajenacién voluntaria y por expropiacion, proteccion de los
moradores legales e ilegales en proyectos de renovaciéon urbana, legalizaciéon de titulos de
urbanizaciones clandestinas para la vivienda de interés social, licencias y sanciones urbanisticas,
bancos de tierras e integracién y reajuste de tierras, extinciéon del dominio sobre inmuebles
urbanos urbanizables pero no urbanizados e inmuebles urbanizados sin construir, e instrumentos

financieros para la reforma urbana.

La ley en referencia introdujo algunas modificaciones al Cédigo de régimen municipal (decreto
ley 1333 de 1986) al haber establecido las figuras del Plan de desarrollo y del Plan de desarrollo

simplificado como obligacién de elaborarlos por las ciudades mayores de 100.000 habitantes y
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menores de 50.000 habitantes, que debian incluir, entre otros aspectos, la asignacion en las areas
urbanas de actividades, tratamiento y prioridades para reservar zonas para la proteccién del

ambiente y la ecologia, conservacion de edificaciones y zonas de interés turistico, arquitectoénico

y ambiental (Morcillo, 2002, p. 606).

Las normas que reglamentaron disposiciones constitucionales en relacién con el nivel municipal
y la asociatividad en areas metropolitanas no tuvieron lugar sino hasta 1994, por lo cual la Junta
Metropolitana, en este periodo, permanecié con la misma estructura organica formal, si bien los
municipios tenfan mayor autonomia politica, en tanto sus alcaldes eran elegidos popularmente,
administrativa, en tanto desarrollaban sus propios instrumentos de planificacion y gestionaban
el desarrollo, y fiscal, en la medida en que disponfan de mayores recursos asociados a la

prestacion de servicios y a la transferencia de rentas.

Con esto en mente, las caracteristicas de las reglas como componentes exdgenos de la arena de

accion en este perfodo son las siguientes:

e Jas mismas reglas de juego dentro de la Junta Metropolitana, sin representacion de
cada uno de los municipios.

e Alcaldes municipales con mayor autonomia para la toma de decisiones ejecutivas, y
mayor legitimidad en la medida en que eran elegidos popularmente.

e Mayores competencias municipales para la planeacion del desarrollo municipal, la
gestioén del suelo y la prestacion de servicios publicos.

e Mayores capacidades fiscales de los municipios.

5.5.3.Actores
La situacién de accién no tuvo mayores variaciones formales en el periodo 1988-1994. Sin
embargo, el cambio institucional que dio lugar a la eleccién popular de alcaldes modifico
directamente la composicion de algunas de las posiciones dentro de la arena de accion,
particularmente las ocupadas por alcaldes municipales, e indirectamente las relaciones entre los

actores, como se vera en el préximo apartado.

Esta tensiéon marcé el inicio de un tipo de relacion que perduraria posteriormente en el tiempo,

fortaleciéndose con el cambio institucional de 1994: la presion para retirar municipios del area
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metropolitana, especialmente en el norte de la region®. Tal fue el caso de Girardota, en cuyo
concejo se gestd un acuerdo municipal, registrado en las actas de la Junta Metropolitana,
“tendiente al retiro de ese municipio del Area Metropolitana” (A.]. 13, 1989), lo que incentivaba
de parte del AMVA, y particularmente de Medellin, por un lado, a la legitimacién del area
metropolitana, todavia con un mecanismo de gobernanza que pretendia ser monocéntrico, entre
los distintos centros de decision politica en la region, y, por otro, como se vera posteriormente,

a la toma de decisiones que favorecian explicitamente la autonomia municipal por encima de la

jurisdiccion metropolitana en el caso de los usos del suelo.

En efecto, fue evidente la necesidad de implementar labores de difusién en los municipios con
respecto a la figura. En ese sentido, Priscila Agudelo, concejal de Bello y miembro de la Junta
Metropolitana en 1988 propuso “que se contrate con la prensa local una difusion adecuada sobre
la funcién del Area Metropolitana, (y) su obligatoriedad atendiendo a los beneficios y

otientaciones respecto a la planeaciéon” (A.]. 9, 1988).

Otro cambio relevante en relacién con los actores fue el hecho de que los representantes del
gobierno departamental en la Junta Metropolitana no fueran ya alcaldes municipales sino
miembros del equipo de planeacién, debido a que el nombramiento de los alcaldes no lo realizaba

ya el Departamento. Asi, las caracteristicas de los actores en este periodo fueron tales que

e Algunos municipios comenzaron a presionar por su salida, y

e Los municipios tuvieron menor representacion en la junta debido a que el representante

del gobernador ya no tenfa relaciéon directa con las alcaldias municipales.

5.5.4.Interacciones y resultados
De acuerdo con la evidencia consultada, el periodo 1988-1994 fue uno de falta de gobernabilidad
en el modelo monocéntrico que venia siendo implementado desde 1981. En términos del marco
analitico presentado, el poder del municipio de Medellin en la Junta Metropolitana, entendido
como la capacidad de vincular acciones y resultados, disminuy6 sensiblemente. La prueba mas
evidente de esta reduccidon es la afirmacion del alcalde de Medellin, Juan Gémez Martinez,

respecto a que, de acuerdo con el acta, él “como alcalde y presidente de la Honorable Junta, la

4 Sergio Bustamante afirmé que “Hay una resistencia muy grande, histérica, sobre todo de los municipios del norte
del Valle de Aburra, a su permanencia en el Area Metropolitana. Cada rato dicen que se van a salir.” (En entrevista

a profundidad)
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autoridad no la va a entregar, como tampoco la administracion se dejara manejar por parte de

sus integrantes” (A.J. 3, 1989).

Las tensiones entre 1988 y 1994 tuvieron por objeto, por una parte, la continuaciéon de los
conflictos previos sobre la autoridad municipal en la asignacion de usos del suelo y, por otro
lado, la demanda por recursos para la atencion de los problemas de seguridad y la legalizacion
de la privatizacion de terrenos publicos a conjuntos residenciales cerrados para evitar invasiones
y delitos. En el primer caso, la presentacion del acuerdo 4 de 1989, por el cual se ceden unas
funciones a los gobiernos municipales, y su aprobaciéon en segundo debate después de ser
debatido exhaustivamente en debates parciales, es evidencia de cambios institucionales
endoégenos en esta direccion. El acuerdo fue presentado por la secretaria técnica de la junta (el
director del A.M.), obedeciendo a demandas de los alcaldes municipales respecto a la necesidad

de que les fuera cedida la competencia sobre los usos del suelo.

Con respecto a lo segundo, de la mano con la proliferacién de empresas de seguridad privada
armadas en los barrios de clase media y alta de la ciudad mencionada por Martin (2015), la Junta
Metropolitana tomo decisiones orientadas a la privatizacién de predios durante este periodo, por
solicitud de los conjuntos residenciales. Muestra de ello es la declaracion, por parte del director

de planeacién departamental en 1993, Alvaro Vasquez Osorio, de que

[...] para evitar todos estos retazos de cesiones que hacen los urbanizadores a los municipios que
terminan siendo invadidas porque es imposible un control sobre todos ellos, Planeacién
metropolitana ha planteado la posibilidad de que los urbanizadores paguen esta cesién comprando

fajas para el municipio en determinados sitios, que sirvan para grandes proyectos (A.]. 2, 1993).

En el mismo sentido, ya se habia pronunciado anteriormente el representante del Gobernador,

Juan Manuel Restrepo V.,

[...] para mostrar su preocupacioén en el sentido de que no es conveniente entrar a privatizar y
desafectar continuamente determinadas areas publicas en la ciudad, cuando bien es sabido que las
urbanizaciones se aprobaron con sujecion a las normas legales y posteriormente solicitan que se le
autorice la negociacion de esas areas publicas, desvirtuando asi la reglamentacién y la verdadera
funcién social a que fueron destinadas inicialmente dichas areas. Anot6é que si ello ocurriere, se
vendrian en cascada una serie de solicitudes, lo cual no es conveniente para la Administracién

Municipal ademas de contrariar el espiritu de las normas referentes al espacio publico. (A.]. 12, 1989).
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Los efectos de la competencia electoral en el ambito local fueron evidentes no solamente en las
relaciones entre municipios sino también en las acciones de la junta a través del tiempo. En
efecto, la llegada de Luis Alfredo Ramos, de orientacién conservadora, a la alcaldia de Medellin
significé una revision exhaustiva, por parte de la contraloria departamental, de la gestién de los

recursos y la gerencia de la administracion anterior, del liberal Omar Florez Vélez (A. J. 4, 1992).

Finalmente, el periodo 1988-1994 fue uno de desarrollo organizacional de la entidad. A partir de
1989 la Junta Metropolitana se propuso cambiar los contratos de prestacion de servicios de las
unidades operativas de la entidad (hasta ese momento, todas relacionadas con la ejecucion del
Plan de Desarrollo) por contratos laborales. Con ello se fortalecié6 administrativamente la

entidad, al estabilizar los puestos de trabajo.

5.6. 1994-2010: Policentricidad fragmentada y aprendizaje institucional: relaciones
organizativas y cambios de nivel endégenos.

El periodo 1994-2010 en la gobernanza del Valle de Aburra hospedd dos procesos relevantes: la
consolidacién del proceso de descentralizacion mediante las reformas de 1994, tanto en materia
de gestion del desarrollo como de gobernanza metropolitana, a partir de cambios en las reglas
del orden nacional, y la formacién de un sistema de gobernanza policéntrico, que redujo el poder,
dentro de la Junta Metropolitana, del alcalde de Medellin. Parte de este proceso fueron la
eliminaciéon de Metrofinanciera, una entidad que habia sido creada a finales de la década de 1980
para la financiacién de los municipios, y la municipalizacion de entidades creadas con

aspiraciones de ser metropolitanas, como Metroseguridad o Metrosalud.

Para dar cuenta de estos dos procesos, esta seccion revisa los atributos de la comunidad variables,
las reglas, la estructura de la situaciéon de acciéon (que se modificé en la época revisada), y los

actores, sus relaciones y los resultados de dichas relaciones.

5.6.1. Atributos de la comunidad variables
Los dos atributos de la comunidad resefiados para el periodo anterior se mantuvieron en este.
Como lo indica la tabla 7, en las cinco elecciones de alcaldes transcurridas entre 1994 y 2010,
presumiblemente por la incidencia de las reformas al sistema de partidos presentes en la
constitucion de 1991, que permitia la proliferacion de partidos y movimientos politicos, los
partidos que lograron ganar las elecciones tuvieron una constitucion mas diversa que entre 1988

y 1991, especialmente con el Movimiento Fuerza Progresista del Coraje, de origen conservador,
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que tuvo especial fuerza en la region en 1994 y 1997, y, en las elecciones de 2003 y 2007, los
partidos Equipo Colombia (Alas — Equipo Colombia, posteriormente) y Cambio Radical, de
orientacion wribista con procedencias conservadora y liberal, respectivamente, y la Alianza Social
Indigena, que en Medellin cobij6 a candidatos independientes, apoyados por los movimientos

sociales que se consolidaron en la década de 1990.

Como rescata Alvarez (2011), a pesar de que el partido liberal mantuvo una hegemonia en el
municipio de Caldas, ganando las elecciones entre 1994 y 2003, y de que en 2000 este mismo
partido gand la mayorfa de las alcaldias municipales de la region, esto no representd, en la
practica, que el grupo politico que ejercié el poder en cada eleccion fuera el mismo, o que los
grupos tuvieran programas convergentes. Al contrario, de acuerdo con el mismo autor, en el
municipio de Envigado, que evidencia una variabilidad relativamente mayor, con tres perfodos
de coaliciones y dos periodos liberales, a pesar de que nominalmente el gobierno no era liberal,
s{ era la misma élite liberal del municipio la que gobernaba efectivamente. Presumiblemente, esta
permanencia del mismo grupo politico en Envigado dificulté la integracion de este municipio al

Area Metropolitana, cuya anexion no tuvo lugar durante el periodo de analisis.

Tabla 7. Grupos politicos ganadores de las elecciones a las alcaldias municipales, 1994-2007

Periodos electorales

Municipio
1994 1997 2000 2003 2007
Barbosa Liberal Coalicion Liberal Otros partidos Cambio radical
Alas - Equipo
Bello Mov. Fuerza Pro Liberal Liberal Equipo Colombia
Colombia
Alas - Equipo
Caldas Liberal Liberal Liberal Liberal
Colombia
Copacabana Liberal Liberal Liberal Cambio Radical Liberal
Envigado Coalicién Coalicién Liberal Liberal Liberal
Girardota Mov. Fuerza Pro  Mov. Fuerza Pro Coalicién Conservador Conservador
Alas - Equipo
Itagiii Mov. Fuerza Pro  Mov. Fuerza Pro Liberal Equipo Colombia
Colombia
La Estrella Conservador Conservador Liberal Liberal Liberal
Alianza Social Alianza Social
Medellin Conservador Mov. Fuerza Pro Liberal
Indigena Indigena
Alas - Equipo
Sabaneta Liberal Conservador Conservador Equipo Colombia

Colombia
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En segundo lugar, este fue un periodo de movilizaciéon en muchos sectores de la sociedad. Desde
el sector privado, donde se promovieron iniciativas como el Plan Estratégico de Antioquia o la
Vision Antioquia Siglo XXI, hasta las organizaciones sociales, con su participacion en procesos
de planificacién del desarrollo en el ambito regional, como el Plan Estratégico para Medellin y
el Area Metropolitana o la planificacién zonal en Medellin resefiada por Naranjo et al(2003) que,

sin embargo, no tuvieron una dimensiéon metropolitana real.

Un complemento a esta participacion es la socializacion necesaria de los Planes de Ordenamiento
Territorial planteada en la Ley 388 de 1997, que implicaba, como requisito, la consulta de los
lineamientos de ordenamiento territorial en las comunidades, de tal manera que la planeacion
fuera un proceso participativo. De acuerdo con Coupé, en la participacion para la planificacion

del ordenamiento territorial local,

Los municipios han tenido que hacer esfuerzos que fueron, mas o menos, fructiferos, pero

finalmente hay unos poderes mas fuertes que los que participan. (...)

Yo pienso que en los planes la gente ha participado. Me tocé, por ejemplo, aqui en Medellin y
en Itagi, los otros municipios sé que han tenido dinamicas medio similares, pero uno tiene la
impresién de que la gente le ha puesto ganas a la participacion y se ha frustrado. Pensando en su
territorio local [dicen] “eso es mio, aqui vivo y aqui me interesa estar”, pero a nivel de ciudad
muy poquito. La gente conoce su territorio, si, ha hecho diagnéstico, las comunidades han hecho

diagnosticos de comunas que estin asesorados y, bueno, mas o menos bien hechos, pero por lo

menos muy apropiados, pero por encima de ellos hay otros poderes™®.

Otros atributos de la comunidad relevantes son los relacionados con la delincuencia, que tuvo
dos etapas: una, hasta 2002, de mantenimiento de condiciones de precariedad similares a las
presentes hasta 1994, y otro, de menor delincuencia, a partir de ese afio y hasta 2008. Para los
efectos de este estudio, estos atributos generaron presiones diversas sobre la gestion de los
municipios en la Junta Metropolitana, mas orientada a atender las demandas sociales puntuales

que el desatrollo regional metropolitano®.

En resumen, los atributos de la comunidad en este periodo son tales que

4 En entrevista a profundidad
47 Para un analisis en profundidad de esta dimensién, un compendio de evidencia relevante se encuentra en
Martin(2014)
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e Aumentan los escenarios y herramientas de participacién comunitaria, lo que fortalece

la organizacion social y 1a auto-gestion de las comunidades.

e Sin embargo, la comunidad politica metropolitana sigue fragmentada. Esto es evidente
en que los procesos amplios de planeaciéon se gestan en Medellin y se expanden
artificialmente a los demas municipios, cuando ocurren, y que las formas de participacion
para la planeaciéon que son resaltadas en la literatura estan vinculadas a los escenarios

comunitarios en zonas, comunas o bartios.

e Jas condiciones de delincuencia, aunque varfan en intensidad, siguen siendo un

problema publico relevante.

5.6.2.Reglas

5.6.2.1.  Descentralizacion
A partir de 1994 fueron reglamentadas muchas de las determinaciones de la constitucién de 1991
en relaciéon con la descentralizacion fiscal y administrativa, mediante leyes reglamentarias. Una
de ellas, que modifica el estatuto municipal, es la Ley 136 de 1994. De acuerdo con esta norma,

las funciones de los municipios son:

1. Administrar los asuntos municipales y prestar los servicios publicos que determine la Ley.

2. Otrdenar el desarrollo de su territorio y construir las obras que demande el progreso
municipal.

3. Promover la participaciéon comunitaria y el mejoramiento social y cultural de sus habitantes.

4. Planificar el desarrollo econémico, social y ambiental de su territorio, de conformidad con
la Ley y en coordinacién con otras entidades.

5. Solucionar las necesidades insatisfechas de salud, educacion, saneamiento ambiental, agua
potable, servicios publicos domiciliarios, vivienda, recreacién y deporte (...).

6. Velar por el adecuado manejo de los recursos naturales y del medio ambiente, de
conformidad con la Ley.

7. Promover el mejoramiento econémico y social de los habitantes del respectivo municipio.

8. Hacer cuanto pueda adelantar por si mismo, en subsidio de otras entidades territoriales,

mientras estas proveen lo necesario. (Ley 136, 1994, art. 4)

Como se observa, las funciones consignadas en el cédigo municipal actualizado en 1994 son

similares a las otorgadas por el Decreto 77 de 1987.
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Un aspecto adicional con respecto a las capacidades de los municipios en relaciéon con la
planeacion y gestion del desarrollo es el de la categorizacion de entidades territoriales. La
Constitucion de 1991, en su articulo 320, decreta que “La ley podra establecer categorias de
municipios de acuerdo con su poblacidn, recursos fiscales, importancia econdémica y situacion
geografica, y sefalar distinto régimen para su organizacion, gobierno y administraciéon” (Const.,
1991, art. 320). La Ley 136 de 1994 y, posteriormente, la Ley 617 de 2000, dictan las

caracteristicas de las categorias municipales, tal como se evidencia en la tabla 8.

Tabla 8. Categorizaciéon de municipios de acuerdo con las leyes 134 de 1994 y 617 de 2000

Ley
ley 136/94 ley 617/2000
Poblacién superior a los 500.001 habitantes (hts) e Poblacién superior a los 500.001 habitantes (hts) e
Especial ingresos anuales supetiores a 400.000 SMMLV ICLD superiores a 400.000 SMMLV
Poblacién entre 100.001 y 500.000 hts, ingresos Poblacién entre 100.001 y 500.000 hts, ICLD entre
Primera anuales entre 100.000 y 400.000 SMMLV 100.000 y 400.000 SMMLV
Poblacién entre 50.001 y 100.000 hts, ingresos Poblacién entre 50.001 y 100.000 hts, ICLD entre
Segunda anuales entre 50.000 y 100.000 SMMLV 50.000 y 100.000 SMMLV
Poblacién entre 30.001 y 50.000 hts , ingresos anuales Poblacién entre 30.001 y 50.000 hts , ICLD entre
Tercera entre 30.000 y 50.000 SMMLV 30.000 y 50.000 SMMLV
Poblacién entre 15.001 y 30.000 hts, ingresos entre Poblacién entre 20.001 y 30.000 hts, ICLD entre
Cuarta 15.000 y 30.000 SMMLV 25.000 y 30.000 SMMLV
Poblacién entre 7.001 y 15.000 hts, ingresos entre Poblacién entre 10.001 y 20.000 hts, ICLD entre
Quinta 5.000 y 15.000 SMMLV 15.000 y 25.000
Poblacién menor a 7.000, ingresos inferiores a 5.000 Poblacién menor a 10.000 hts, ICLD menotes a
Sexta SMMLV 15.000 SMMLV

Fuente: Elaboracién propia a partir de leyes 136(1994) y 617 (2000)
ICLD: Ingtesos Corrientes de Libre Destinaciéon, SMMLV: Salarios Minimos Mensuales Legales Vigentes

Sobre la categorizacion, es pertinente resaltar dos asuntos relevantes para el estudio actual. El
primero es que la Ley 617 de 2000 ubica un mayor nimero de municipios en las categorias
inferiores que la Ley 136 de 1994 en la medida en que no considera transferencias o ingresos

corrientes de destinacion especifica dentro de la base de calculo para la categoria municipal, sino
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solamente los ingtresos cortientes de libre destinacion (ICLD)*. El segundo, que mientras que
las consecuencias de la categorizacion entre 1994 y 2000 recaen sobre la remuneracion de
alcaldes y concejales de cada municipio de acuerdo con la categoria, a partir de la ley 617 de 2000
la categoria de los municipios regula, ademas, las capacidades administrativas de los mismos. Asi,
la ley 617 de 2000 prescribe que los municipios de categoria especial deben destinar como
maximo un valor equivalente al 50% de su Ingreso Corriente de Libre Destinacion a gastos de
funcionamiento, los de primera, el 65%, los de segunda y tercera, 70%, y los de cuarta, quinta y

sexta, 80%.

Los efectos practicos para el Valle de Aburra de esta modificacién fueron el mantenimiento en
categoria especial del municipio de Medellin, y el descenso en la categorizacion de los municipios
periféricos, teniendo por norma que, entre mas alejados del centro metropolitano, menor la

categorfa municipal.

5.6.2.2.  Planeacion del desarrollo
Las leyes 2 de 1991, 152 de 1994 y 388 de 1997 reformaron la Ley 9 de 1989 en materia de

planeacion del desarrollo, y constituyen las principales piezas normativas en ese sentido.

La Ley 152 de 1994 o Ley Organica del Plan de Desarrollo determina cuales deben ser las
caracteristicas de los planes de desarrollo de las entidades territoriales y el alcance de la
planeacion en ellas, afirmando que “las entidades territoriales tienen autonomia en materia de
planeacion del desarrollo econémico, social y de la gestion ambiental, en el marco de las
competencias, recursos y responsabilidades que les han atribuido la Constitucion y la Ley” (Ley
152, 1994, Art. 32). Adicionalmente, regula que las autoridades de planeacién en el ambito
municipal son el Alcalde, el Consejo de Gobierno, la Secretaria, Departamento Administrativo
u Oficina de Planeacién y las demas secretarfas en su ambito funcional, mientras que las
instancias de planeacion son el Concejo Municipal y el Consejo Territorial de Planeaciéon en cada
municipio, que representan la sociedad civil y “deberan estar integrados por representantes de
su jurisdiccion territorial de los sectores econémicos, sociales, ecolégicos, educativos, culturales

y comunitarios”(Ley 152, 1994, Art. 34).

4 Los ingresos corrientes de los municipios pueden ser rentas propias de libre destinaciéon o transferencias del orden
departamental o nacional, estas ultimas a través del Sistema General de Participaciones para la prestacion de
servicios publicos domiciliatios, salud y educacién.
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De acuerdo con la Ley 152, los planes de desarrollo municipal “se adoptaran con el fin de
garantizar el uso eficiente de los recursos y el desempefio adecuado de sus funciones” (Ley 152,
1994, art. 38). En esa medida, con la ley 152 el plan de desarrollo municipal, mas que una hoja
de ruta para guiar la gestion del desarrollo urbano en el territorio municipal, se constituye en un
conjunto de medios y fines de la politica pablica del orden local para un periodo de gobierno. A
este conjunto de medios y fines se le suma un plan de accién y una programacioén del gasto
publico, que son, respectivamente, un conjunto de tareas que constituyen los medios, y un

conjunto de recursos que se distribuyen para llevar dichas tareas a cabo.

St bien estos planes, de acuerdo con la Ley 152, deben presentar concordancia con el Plan
Nacional de Desarrollo, la ley 152 no norma la obligatoriedad de ajuste de los planes municipales
con el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano, ni nombra al area metropolitana como una
instancia de planeacion, por lo que el ajuste entre los planes municipales y el metropolitano en

cuanto al desarrollo municipal depende de la voluntad particular de los Municipios®.

Asi, en materia de desarrollo en el ambito municipal, mientras que entre 1989 y 1994 el plan de
desarrollo municipal constituia una agenda del desarrollo regional en relacion con el uso del
suelo, a partir de ese afio el plan de desarrollo municipal se concibe como un programa de
ejecucion para las politicas publicas municipales en cada periodo de gobierno. Sin embargo, a la
construccion de la agenda de desarrollo regional en relacion con el uso del suelo se le asigna un

nuevo instrumento: el Plan de Ordenamiento Territorial (Ley 152, 1994, art. 41).

Las principales piezas normativas que rigen el desarrollo regional en relaciéon con la ocupacion
del suelo urbano a partir de la reforma urbana en Colombia estan resumidas en la tabla 2. Como
puede observarse, laley 388 de 1997 precisa muchos de los elementos contenidos en la normativa
previa, buscando armonizar sus disposiciones con la implementacién de la descentralizacion

politica, fiscal y administrativa en el pais.

4 Laley 152 de 1994, refiriéndose a la concordancia entre multiples niveles de gobierno para efectos de la planeacién
del desarrollo, consagra que “Los planes de las entidades territoriales de los diversos niveles, entre si y con respecto
al Plan Nacional, tendran en cuenta las politicas, estrategias y programas que son de interés mutuo y le dan
coherencia a las acciones gubernamentales” (Ley 388, 1997, art. 45). La concordancia entre mecanismos de
planeacién no tiene procesos de verificacion ni existen incentivos en la practica para que dicha concordancia sea
efectiva, de acuerdo con la ley.
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Tabla 9. Principales competencias legales de los municipios y A.M. en la planeacion del

desarrollo regional a partir de 1989 en relaciéon con la ocupacion del espacio urbano

Ley 9/1989 Ley 2/1991 Ley 388/1997

Adoptar el Plan de Ordenamiento Territorial

Expedir un plan de desarrollo (si tienen (Municipios mayores a 100.000 hts), Plan

Competencias mas de cien mil habitantes) o un plan Basico de Ordenamiento Territorial

Las mismas de la ley 9 de 1989

del municipio simplificado de desarrollo (si tienen (municipios entre 30.000 y 100.000 hts) o el

menos de cien mil habitantes) (att.1) Esquema de Ordenamiento Territorial

(municipios de menos de 30.000 hts)

"Elaboracién de planes integrales de

Expedir un plan de desarrollo (si tienen ~ Las mismas de la ley 9 de 1989, salvo  desarrollo metropolitano y sefialamiento de

mas de cien mil habitantes) o un plan que los planes de desarrollo aprobados normas obligatoriamente generales que
Competencias simplificado de desarrollo (si tienen por las juntas metropolitanas definan los objetivos y criterios a los que
del AM menos de cien mil habitantes) que prevalecen sobre los planes de los deben acogerse los municipios al adoptar los
prevalece sobre los planes que adopten municipios integrantes del A.M. sélo planes de ordenamiento territorial en
los municipios. (att. 1, inciso 3) en las materias competencia del A.M. relacién con las materias referidas a los

hechos metropolitanos" (Art. 7)*.

¢Plan de

Desarrollo?
¢Plan de Plan de Desarrollo Plan de Desarrollo Plan de Ordenamiento Territorial

Ordenamiento

Territorial?

“Reglamento de usos del suelo y cesiones
obligatorias gratuitas, asf como normas Componente general: objetivos, estrategias y
urbanisticas especificas”. (art. 2) contenidos estructurales de largo plazo.**

(Art. 11)

“Plan vial de servicios piblicos y de obras

publica” (art. 2)

“Programa de inversiones” (art. 2 Componente urbano: politicas, acciones
oS > >

Elementos del . programas y normas para encauzar y
Los mismos de la ley 9 de 1989

administrar el desarrollo fisico urbano.**

(Art. 11)

Plan “Reserva de tierras urbanizables” (art. 2)

Asignacion de tratamientos, actividades y Componente rural: politicas, acciones,

prioridades para areas urbanas. (art. 2) programas y normas para orientar y

garantizar la adecuada interaccion entre los

Plan para la conformacién de inmuebles .
asentamientos ruralres y la cabecera

constitutivos de espacio publico (art. 2) icipal ¥ (Art. 11)
municipal. t.

*Las caracteristicas de los Planes Integrales de Desarrollo Metropolitano, descritas en la ley 128 de 1994, se mencionaran en el siguiente apartado.
**Cada uno de estos componentes tiene indicaciones precisas contenidas en la ley 388 de 1997 y que, en términos generales, amplian las disposiciones

generales de los tres componentes con disposiciones especificas de caracteristicas similares a las estipuladas en 1989

Fuentes: Leyes 9(1989), 2(1991) y 388(1997)
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En materia de ordenamiento territorial, si existe una relaciéon entre el plan de desarrollo
metropolitano y el plan de ordenamiento territorial municipal. De acuerdo con la ley 388 de

1997, el Plan de Ordenamiento Territorial de cada municipio tiene como determinantes

[...] los componentes de ordenamiento territorial de los planes integrales de desarrollo
metropolitano, en cuanto se refieran a los hechos metropolitanos, asi como las normas generales
que establezcan los objetivos y criterios definidos por las areas metropolitanas en los asuntos de
ordenamiento del territorio municipal, de conformidad con lo dispuesto por la ley 128 de 1994

y la presente ley. (Ley 388, 1997, art. 10).

Asimismo, en la medida en que, como se vera posteriormente, con la Ley 99 de 1993 las areas
metropolitanas que suman mas de un millén de habitantes pueden constituirse en autoridades
ambientales, los actos administrativos de estas en materia ambiental son determinantes de los
planes de ordenamiento territorial puesto que, de acuerdo con la ley 388, son determinantes de
los planes de ordenamiento territorial las relacionadas con la conservacion y proteccion del
medio ambiente establecidas por las autoridades ambientales con jurisdiccion en el municipio

(Ley 388, 1997, art. 10).

Asi, la planeacion del desarrollo en el ambito local en Colombia en la consolidacion del proceso
de descentralizacion politica, fiscal y administrativa tiene dos dimensiones: 1) el desarrollo como
objetivo de las acciones gubernamentales y, en esa medida, la planeacién del desarrollo como el
establecimiento de metas, medios y tareas de gestion publica local orientada al desarrollo, y 2) el
desarrollo como era tradicionalmente considerado desde el ambito local, es decir, como proceso
socioeconoémico relacionado con la ocupacién del espacio, cuya planeacién consiste en
establecer donde deben ubicarse distintos usos del suelo, y como debe orientarse la accion

publica para lograr la distribuciéon de usos que configura un determinado modelo de ocupacion.

5.6.2.3.  Asociatividad territorial en Areas Metropolitanas
Después de 1979 y hasta 2013, la pieza normativa de mayor representatividad en cuanto se refiere
a las areas metropolitanas fue la ley de areas metropolitanas, emitida como la ley 128 de 1994.
Dicha pieza normativa definié las areas metropolitanas como mecanismos asociativos entre
entidades territoriales autonomas altamente descentralizadas. Una aproximacion a las principales

caracteristicas de la Ley 128 de 1994 puede evidenciarse en la tabla 10.
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Como se observa, con la Ley 128 de 1994 los municipios, ahora con alcaldes elegidos
popularmente, adquieren mucha mayor participaciéon en la gestion de los asuntos
metropolitanos. Adicionalmente, se crean dos figuras relevantes que no existian a partir del
marco normativo previo: el gerente del Area Metropolitana y el Consejo Metropolitano de
Planificacion. El gerente es el director ejecutivo del Area Metropolitana™, es decir, el encargado
de “velar por la ejecucion del Plan Integral de Desarrollo Metropolitano (Ley 128, 1994, art. 19),
mientras que el Consejo Metropolitano de Planificacién constituye un “organismo asesor de las
autoridades administrativas del Area Metropolitana para la preparacién, elaboracién y evaluacion
de los planes del Area y para recomendar los ajustes que deben introducirse” (Ley 128, 1994, art.
20), en una funcion similar a la que cumplia antes de esta norma la oficina, dependencia o

secretarfa de planeacién del municipio nucleo (Decreto 3104, 1979).

La financiaciéon de las Areas Metropolitanas con la Ley 128 se divide en la sobretasa
metropolitana correspondiente al dos por mil del total de avaldo catastral de los municipios bajo
su jurisdiccion’, y los aportes voluntarios de los municipios. Como se vera, con la entrada en
vigor de la ley 99 de 1993 y la aceptacion por parte del AMVA de su rol de autoridad ambiental,

los recursos del dos por mil pasan a ser de destinacién especifica ambiental.

Las reglas de toma de decisiones a partir de la Ley 128 cambian en la medida en que lo hace la
composicion de la Junta Metropolitana. La iniciativa para los acuerdos metropolitanos, segun el
articulo 12 de dicha ley, puede provenir de los miembros de la Junta Metropolitana, el
representante legal del Area (el Gerente), los concejales de los municipios integrantes, o bien de
la iniciativa popular (Ley 128, 1994, art. 12). El quérum valido para las sesiones de la junta
corresponde a la mayorfa simple de sus miembros y las decisiones en proyectos de iniciativa

exclusiva deben adoptarse también por la mayoria absoluta de los miembros de la junta™.

50 El AMVA contaba con la figura de un gerente desde su constitucion. Lo que hace la ley 128 con esta figura en el
caso del Valle de Aburra es delimitar puntualmente sus competencias.

51 Aunque la ley 128 no consigna la destinacion especifica ambiental para los recursos de la sobretasa, si se considera
la instauracién de areas metropolitanas mayores a un millén de habitantes como autoridades ambientales,
consignada en la ley 99 de 1993, explicita la destinacién especificamente ambiental de estos recursos.

52 Se asume que, de acuerdo con el articulo 12 de la ley, los proyectos de iniciativa exclusiva son aquellos propuestos
port los miembros de junta o el gerente del area metropolitana, y que cuando se cumple por el margen minimo el
quérum, la regla de decision es la unanimidad.
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Si bien el alcalde sigue teniendo poder de veto sobre las decisiones de la Junta Metropolitana,

este poder de veto no se extiende a todas las decisiones sino s6lo a un subconjunto de las mismas.

De acuerdo con el articulo 13 de la ley 128 de 1994,

La aprobacion del Plan de Desarrollo Metropolitano, el Plan de Inversiones y el Presupuesto
anual de Rentas y Gastos del Area debera hacerse con el voto afirmativo del Alcalde
Metropolitano. La no aprobacién de estas iniciativas en los términos establecidos en la ley, faculta
al Alcalde Metropolitano para poner en vigencia los proyectos debida y oportunamente

presentados (Ley 128, 1994).

La figura del Alcalde Metropolitano como un jugador con veto dentro de la Junta Metropolitana,
ademas de un actor indispensable en la formulaciéon de las propuestas de acuerdo relativas al

desarrollo territorial, tanto antes como después de la Ley 128 de 1994 es evidente. De acuerdo

con Covilla (2010),

Por un lado, el hecho de que antes de la ley 128 de 1994 la oficina de planeacién del municipio
nucleo elaborara el plan integral de desarrollo metropolitano y el de inversiones y gastos, permitia
al Alcalde Metropolitano tener una clara importancia en las decisiones del area. Por otro lado,
vemos en la actualidad que el Gerente Metropolitano, escogido entre una terna enviada por el
alcalde metropolitano, tiene iniciativa unicamente para presentar proyectos de acuerdos
metropolitanos que correspondan a los planes de inversion de desarrollo, de presupuesto anual
de rentas y gastos, de estructura administrativa y de planta de cargos. (...) el Alcalde
Metropolitano termina gozando de atribuciones que le permiten tener cierta preponderancia, no
solo en la voz de las sesiones de la Junta Metropolitana, sino en sus votos, que terminan

convirtiéndolo en decisivo para algunos aspectos (Covilla, 2010, p. 115).

Asi, durante este periodo el alcalde metropolitano no solo es un jugador con veto sino un actor
con gran incidencia en la formulaciéon de las intervenciones para el desarrollo metropolitano.
Antes de 1994, dicha incidencia se evidencia en el hecho de que sea la oficina de planeacién del
municipio nucleo la encargada de producir los documentos de planificacion del desarrollo
regional, mientras que, después, en el hecho de que es a partir de una terna presentada por el
alcalde metropolitano que se elige al gerente del Area Metropolitana, bajo cuya direccién se

gestiona la intervencién de la entidad.
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Tabla 10. Comparacion entre el decreto-ley 3104 de 1979 y la ley 128 de 1994 en relacion con la

organizacion, funciones, financiaciéon y constitucion de Areas Metropolitanas

Decreto-ley 3104 de 1979

ley 128 de 1994

Organizaci6
n
administrati

va

Alealde  metropolitano: El alcalde del municipio nidcleo o
metrépolis, preside la Junta Metropolitana y puede objetar
las decisiones de la Junta Metropolitana. Adicionalmente,
tiene competencias para celebrar contratos en nombre del
AM.
Junta  Metrgpolitana: el alcalde metropolitano como
presidente, un representante del concejo del municipio
nicleo, un representante del concejo municipal de uno de
los municipios periféricos, un alcalde de los municipios

periféticos y otro adicional si el A.M. tiene méis de cinco

municipios.

Alealde  metropolitano: El alcalde del municipio nucleo o
metrépolis, preside la Junta Metropolitana y puede objetar

las decisiones de la Junta Metropolitana.

Junta  Metropolitana: un  representante del Concejo del
municipio nucleo, un representante de los Concejos
periféricos, los alcaldes de todos los municipios y el

gobernador o su secretario de planeacién.
Gerente del A.M.: Nombrado por el Alcalde Metropolitano.
Consejo Metropolitano de  planificacion: conformado por el

Gerente, los directores de planeacién de los Municipios y el

director de planeacion del Departamento.

Principales

Funciones

De planificacién, de prestacién de servicios publicos,
relativas a la contribucién de valorizacién, y de coordinacién

administrativa.

Programar y coordinar el desarrollo, racionalizar la
s
prestacién de servicios publicos y ejecutar obras de interés

metropolitano.

Declarar hechos metropolitanos y servir de autoridad en lo

concerniente a dichos hechos.

Promulgar el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano.

Coordinar el Sistema Metropolitano de Vivienda de Interés

Social.

Financiacio

n

No especificados: transferencias de entidades territoriales y
recaudos por valorizacién y prestacion de servicios,

principalmente.

Los mismos establecidos en el régimen anterior, mas una
sobretasa del dos por mil sobre el avalto catastral de las
propiedades situadas dentro de su jurisdiccién, con

destinacion especifica ambiental.

Constitucié

n

Se autorizé la creacion de las A.M. centradas en Medellin,
Cali, Barranquilla, Bucaramanga y Pereira. De ahi en
adelante, la conformacién debe darse con el concepto
positivo del Departamento Nacional de Planeacién (DNP)

y por ordenanza departamental.

Por consulta popular convocada por iniciativa ciudadana o

de los alcaldes.

Fuente: Roldan (2017) a partir de decreto ley 3104 (1979) y ley 128 (1994)

Definiciones: Municipio nicleo: el municipio de mayor tamafio o metrépolis. Municipios periféricos: los demds municipios

que conforman el AM. Alcalde Metropolitano: el Alcalde del municipio nicleo, con la mayor concentracién de competencias

en el AM.
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Las principales caracteristicas del marco normativo como determinante exégeno de la arena de

accion en este perfodo son, entonces, las siguientes:

e Consolidacion de la descentralizacion fiscal, politica y administrativa en los municipios.

e Divisiéon del concepto normativo de desarrollo en dos conceptos: el fradicional, de
desarrollo entendido como gestiéon del suelo, que pasa a llamarse ordenamiento
territorial, y otro, del desarrollo como intervenciéon del Estado e implementacion de
politicas publicas.

e Division de los instrumentos de planeacion de acuerdo con cada concepto de desarrollo:
un Plan de Desarrollo, sobre el cual el Plan Metropolitano no tiene injerencia, y un Plan
de Ordenamiento Territorial, sobre el cual el Plan Metropolitano da lineamientos

generales.
e Especificacién de las competencias del Area Metropolitana y reduccién de su capacidad.
e Ampliacién de la participacion de los municipios involucrados en la Junta Metropolitana.

e Reducciéon formal de la capacidad de veto del municipio nicleo.

5.6.3.Actores
Aunque la situacién de accidn siguid siendo la misma, en lineas generales, entre 1994 y 2010, a
la que fue entre 1988 y 1994, los mencionados cambios institucionales en la conformacion del
area metropolitana si modificaron los actores del sistema de gobernanza, sus posiciones y sus
interacciones. En efecto, como lo indica la tabla 11, la formalizacién de la presencia de los demas
municipios en la Junta Metropolitana implica la formalizacién de la presion ejercida previamente
por medios no formalizados dentro de la Junta Metropolitana, como el caso mencionado de
Girardota. Asimismo, limit6 el papel de los concejales, tanto el de Medellin como el de los
municipios periféricos, por tener ahora representacion de todos los alcaldes municipales dentro
de la junta, y limité también las posibilidades de intervencion del gobierno departamental al

reducir su participacion, de dos representantes, a uno™.

53 ILa reduccion de la participacion de los concejales se evidencia en el bajo nimero de intervenciones dentro de las
actas de junta. En este perfodo y en el siguiente, quienes llevan la voceria de los municipios periféricos son
directamente los alcaldes municipales, no ya los concejales.
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Tabla 11. Caracteristicas de los actores con capacidad de decision de la Junta Metropolitana como arena de

accion, 1994-2010

Resultados
Actor Posicion Acciones Control Costos Beneficios
potenciales
Proponer Altos en el ejercicio  Fortalecimiento de
decisiones de planeacién EPM
Totalenla  Altos en la ejecucion
Alcalde de Jugador con aprobaciény  de obras puiblicas Habilitacién de
’ Aceptar o ] i )
Medellin veto patcial en la Bajos en la franjas para la
rechazar . . .
ejecucion implementacién en construccién del
propuestas o
municipios Metro
periféricos
Proponer
decisiones
Alcaldes de -
o Presionar ) ) ) )
municipios Votante ) Implementacién Bajos Ejecucion de obras
o directamente
periféricos o 0 no
decisiones ) )
—_ implementacién
Votar propuestas
por otros
Proponer Altos si debe Reduccién de
actores
decisiones financiar obras costos de obras de
Representante )
) vias secundarias
del Votante Parcial
que le
Gobernador Votar propuestas Bajos
corresponderfan al
departamento
Concejales de Realizacién de
municipios Votante ~ Votar propuestas Bajos obras publicas en
periféricos sus municipios
) Realizacién de
Concejal de ] )
Votante ~ Votar propuestas Bajos obras publicas en
Medellin

sus municipios

Fuente: Elaboracién propia a partir de actas de junta

Como se indico en la revision normativa, el alcalde metropolitano tiene una alta capacidad de

veto en la gobernanza metropolitana en este periodo. Sin embargo, como se vera en el punto

5.8, la capacidad de presion de los municipios, ademas de la posibilidad de proponer

directamente decisiones, es un factor determinante en la modificacion de la probabilidad de
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aprobacion de los acuerdos metropolitanos, modificando ligeramente la forma como se

relacionan los actores en la arena de accion.

5.6.4.Interacciones y resultados
En el periodo bajo anlisis, pueden identificarse tres momentos de la gobernanza metropolitana
del Valle de Aburra en relaciéon con los objetos de las decisiones metropolitanas, estrechamente
relacionados con las determinaciones de los alcaldes de turno del municipio de Medellin. Estos
tres momentos coinciden con los gobiernos de Sergio Naranjo (1995-1997) y Juan Goémez
Martinez (1998-2000), Luis Pérez Gutiérrez (2001-2003), y Sergio Fajardo (2004-2007) y Alonso
Salazar (2008-2011).

En la medida en que a partir de 1994 todos los municipios tienen voz y voto en la junta, y que,
como se presentd en los atributos de la comunidad constantes, la desigualdad de recursos entre
los municipios de la regiéon es muy marcada a favor de Medellin, la presion de los municipios
port recursos e intervenciones en cada uno de ellos es una constante en todo el periodo, partiendo
del supuesto de la incapacidad de los gobiernos municipales de satisfacer las demandas sociales
cabalmente con un acervo limitado de recursos. Muestra de ello es, en el primer periodo, una de
las intervenciones iniciales fue la del alcalde de Barbosa con respecto a un proyecto de doble
calzada hacia el norte de Antioquia. El alcalde “solicité que este proyecto llegue hasta la entrada
del municipio ya que existe mucha inconformidad en la comunidad y miembros del concejo por

la poca inversion que se ha hecho en el municipio” (A.J. 2, 1996).

En términos generales, el primer periodo se puede definir por su tendencia a la ampliaciéon de
las competencias metropolitanas en materia de politica social. A las tradicionales, de planeacion
del desarrollo y de gestion de infraestructura, se sumaron algunas competencias en el sistema de
prestacion de servicios de salud y en el sistema educativo metropolitano, por la consideracion de
que las precariedades en algunos municipios para la atencién de estos temas eran tales que los
municipios circundantes se vefan afectados, y dicha afectacién convertia a estos problemas en

problemas metropolitanos. Prueba de ello es que, en 1996,

[...] el alcalde de Caldas manifiesta a la Junta los maultiples problemas que estd pasando a nivel
educativo, ya que por el crudo invierno se han tenido problemas locativos. El municipio solo no esta
en capacidad de afrontarlo econémicamente y si se cerraran estos centros se afectarfan estudiantes
no solo del municipio de Caldas sino de municipios vecinos como Sabaneta, La Estrella, Amaga,

etcétera. (A.]. 6, 1996)
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En esta primera etapa tuvo lugar la creaciéon de un banco de proyectos metropolitano, enfocado
en reemplazar la financiacién de proyectos locales que entregaba Metrofinanciera, pero
buscando la construcciéon de proyectos con criterio metropolitano. Sin embargo, en la medida
en la que era la junta quien aprobaba /o metropolitano de los proyectos, el criterio de asignacion de
los recursos era discrecional, no basado en reglas claras, lo que en la practica hacia que la funcién
del area metropolitana fuera mas la de redistribuir recursos que la de gestionar el desarrollo
territorial, con la peculiaridad de que entre 1995 y 2001, esta redistribuciéon no estuvo
concentrada en obras de infraestructura y gestion del suelo, como en los periodos anteriores,
sino que se amplié a politicas sociales. Esto es claro en la afirmaciéon de Oscar Suarez Mira,

gerente saliente del AMVA en 2001, cuando afirma que

El Area Metropolitana del Valle de Aburé se habia convertido en una Secretaria de Obras Publicas
grande, pero que durante su administracién se establecié como hecho metropolitano los proyectos
sociales que hoy se estan desarrollando en el Area Metropolitana del Valle de Aburra y que considera

se deben seguir desarrollando (A.]. 1, 2001).

La segunda etapa constituye un retorno a la construccién de obras viales y la asuncién de la
autoridad ambiental por parte de la entidad™. El AMVA habia venido ejerciendo como autoridad
ambiental por la junta desde 1995 (Medellin Cémo Vamos, 2016a, p. 13)*, con lo cual la gestion
del desarrollo y el ejercicio de la autoridad ambiental urbana eran sus dos principales
competencias a partir de esa fecha. Aunque entre 1995 y 2001 las funciones se ampliaron a
algunas politicas sociales, principalmente para cumplir con los requerimientos de los municipios
periféricos, en el gobierno de Luis Pérez Gutiérrez se restringieron estas funciones y la gestiéon
metropolitana se concentrd en la construccion de infraestructura para conectar la regién con el

resto de Antioquia y el pafs, con obras en el norte, sur y occidente -conexion con el rio Cauca-.

La tercera etapa fue la de mayores conflictos™, principalmente como consecuencia de las

sentencias ¢c-1096 de 2001 y ¢-093 de 2002, que restringieron la disponibilidad de recursos

54 En la década de 1980, el Area Metropolitana habfa venido asumiendo la autoridad ambiental como intermediaria
entre los solicitantes de licencias ambientales para la localizacion de industrias y la direccion seccional de salud de
Antioquia.

5 La fecha de constitucién del area metropolitana del Valle de Aburrd como autoridad ambiental no esta clara.
Considerando que no se cuenta con informacion de actas para 1994, que una decision de este tipo debe formalizarse
por acuerdo, y que desde 1995 se ejercio6 la funcién sin contar con el decreto explicitamente en ese afio o en aflos
postetiores, es presumible que el acuerdo fundacional de esta competencia haya estado presente en el conjunto de
actas de 1994, que infortunadamente no esta disponible.

56 Algunas actas de junta en los afios de 2004 y 2005 titularon -con razén- “el conflicto por los recursos”. El objeto
principal de dichas actas era la redefinicioén de las reglas de juego en materia presupuestal.
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auténomos para el Area Metropolitana y produjeron la necesidad de que los municipios
aportaran mas recursos a la entidad de los que se producian por lo hasta entonces denominado
como sobretasa metropolitana, que pasaba a tener una destinacion especificamente ambiental.

Sobre esto, Angel Arrubla en mesa de trabajo de Medellin Cémo Vamos explica que

La ley establecio la sobretasa ambiental, adicional a una sobretasa entonces vigente que se llamaba la
sobretasa Metropolitana, y sobre la cual hubo un muy desafortunado manejo de los Antioquefos:
nosotros nos descuidamos demasiado en estas cosas y nos metieron unos goles de aqui a Roma, de
tal manera que ante la corte constitucional tumbaron la sobretasa Metropolitana, que no venia de la
reforma constitucional del 1991 que fue el argumento, sino que la sobretasa Metropolitana venia de
la ley 14 de 1983. Ahi le quitaron la mano derecha al Area Metropolitana porque le quitaron mas de
la mitad de los recursos, entonces ya quedaban los otros recursos que podian asumir como autoridad

ambiental (Medellin Cémo Vamos, 2016a, p. 14).

Fue durante este periodo donde el Area Metropolitana redujo parcialmente la atencién a la

generacion de infraestructura y fortalecio la gestion ambiental como su principal objeto.

Un dltimo producto del analisis de este periodo es el hecho de que la mayoria de los resultados
de la presion de los municipios para la consecucion de financiamiento de obras particulares que
no eran de caracter metropolitano en el sentido en el que obedecieran a un Plan Integral de
Desarrollo Metropolitano o al plan vial fueron consignadas dentro de las actas de junta, no como
acuerdos o decretos, sino dentro del titular proposiciones y varios, mientras que las decisiones
estratégicas eran tomadas mediante acuerdos metropolitanos, usualmente por unanimidad y sin

mayores discusiones.

Esto resulta especialmente relevante en la medida en que el ultimo de los periodos,
correspondiente a las alcaldfas respectivas de Fajardo y Salazar, fue uno de actividad planificadora
intensa, con la actualizaciéon del Plan Integral de Desarrollo Metropolitano en 2008 y la

promulgacion de las Directrices Metropolitanas de Ordenamiento Territorial en 2007.

5.7. 2011-2015: Policentricidad fragmentada y aprendizaje institucional: cambios de
nivel ex6genos

Esta ultima etapa de la gobernanza del desarrollo regional metropolitano se caracteriza por dos

cambios institucionales en las reglas: la Ley Organica de Ordenamiento Territorial 1454 de 2011,

que regula las formas asociativas territoriales, y la Ley 1625 de 2013. Estos cambios
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institucionales no tuvieron mayores efectos sobre la gobernanza metropolitana en el periodo de
estudio. Sin embargo, los cambios en los atributos de la comunidad, como se vera mas adelante,
influyeron en que la probabilidad de aprobacion de los acuerdos metropolitanos fuera mayor en

este periodo que en los anteriores, regresando a los niveles de 1985-1988.

A continuacién, se resefian los rasgos mas importantes en la arena de accioén en este periodo:
atributos de la comunidad variables, las reglas, y las interacciones de los participantes y sus

resultados.

5.7.1. Atributos de la comunidad variables
En el perfodo 2011-2015, el Valle de Aburra recibi6 los resultados de un proceso de disminucion
en la magnitud de las condiciones delictivas que habian golpeado a la ciudad desde la década de
1980, sin que esto significara un mayor control por parte del Estado, sino més bien una
reconfiguracion de la forma de ejercer control territorial por parte de esos grupos ilegales. En
segundo lugar, en esta época es menos visible el activismo social orientado a la planificacion del
desarrollo, con relacion a las décadas anteriores, y se evidencié una orientaciéon a la promocion
internacional de la ciudad como caso exitoso de cambio social, que aunque habia comenzado en
el periodo 2004-2011 con la promocién del wrbanismo social en Medellin, tuvo su auge entre 2012

y 2015, con las inversiones realizadas por el gobierno del liberal Anibal Gaviria en este sentido.

Lo primero se evidencia en la ilustracién 9. En el periodo 2008-2010 tuvo lugar en Medellin (y
en el resto del Valle de Aburrd) lo que Gerard Martin denomina la “recalentura”. De acuerdo

con este autor,

[...] contrario a lo previsto y lo esperado, durante todo el 2009, la recalentura se intensifico
dramaticamente y el afio cerré con 2.187 homicidios, una duplicacién en comparacién con el afio
anterior, y una triplicacion comparada con 2007 (...). La tasa de 94 homicidios por 100.000
habitantes era similar a la de 2003, afio que cerré con la desmovilizacion del Bloque Cacique
Nutibara, y justo anterior a la administraciéon Fajardo. La tasa de 94 era cuatro veces menor que
la observada dos décadas antes, pero cuatro veces superior a la meta incluida por Salazar en su

Plan de Desarrollo (Martin, 2014, p. 559)

Esta recalentura fue considerada como consecuencia de un reacomodo de las fuerzas entre grandes
bandas criminales en la ciudad, especialmente la oficina de Envigado y los Urabesios. En la época

posterior, la reduccién en las tasas de homicidios fue evidente, como se observa en la ilustracion
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9. A pesar de que se redujo sensiblemente el nivel de homicidios en la ciudad™, el ejetcicio del
poder en el territorio por parte de grupos criminales persistia. Este control en un entorno de
menores homicidios conformo lo que se denominé como “pactos del fusil”. Como lo indica un

reportaje en la revista Semana,

En lo que se conoce como el bajo mundo cuentan que las treguas no son hechos aislados, sino
que hacen parte de una suerte de acuerdo macro entre los Urabefios y la Oficina de Envigado.
Las bandas que estan haciendo las paces en los diferentes barrios estan suscritas a alguna de estas
estructuras. [...] La pelea por el control de los territorios que libraban era, basicamente, para
apropiarse de las rentas de las casas de vicio, de las vacunas y de los juegos de azar ilegales. Pero
en dos cumbres, los jefes de ambas organizaciones decidieron quedarse cada uno con el control

que ya tiene y dejar la guerra (Semana, 2013).
Lustracion 9. Medellin: tasa de homicidios por cada cien mil habitantes, 2006-2016

Medellin: tasa de homicidios por cada cien mil habitantes, 2006-
2016
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Medellin Cémo Vamos

El segundo hito en cuanto a los atributos de la comunidad en esta época estd marcado por la
formalizacién de la participaciéon comunitaria a través del presupuesto participativo y algunas
otras estrategias informales, pero la carencia de espacios comunitarios o multisectoriales para

crear visiones colectivas sobre el desarrollo regional en el mediano y largo plazo, como lo indico

57 Se consideran las cifras para Medellin, debido a la mayor disponibilidad de informacién y bajo el supuesto de que
las bandas mencionadas ejercen el control tertitorial en la dimension regional.
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Coupé en la cita mencionada en el apartado anterior. La internacionalizaciéon de la ciudad como
caso de éxito en materia de renovacién social tuvo su mayor auge entre 2012 y 2015, cuando
Medellin logré tener una buena reputacion como lugar para hacer negocios y fue resaltada como
ciudad innovadora y resiliente, con base en los avances del urbanismo social a partir de los

gobiernos de Sergio Fajardo y Alonso Salazar.

Por su parte, los partidos en ejercicio del poder local en las alcaldfas municipales en este perfodo
no difirieron mucho del ultimo periodo administrativo del perfodo analitico previo. Como lo
indica la tabla 12, los alcaldes de la regiéon en 2015 evidencian una mayor concentracion de
miembros de partidos tradicionales (Conservador y Liberal) y una participacién menor de los
movimientos sociales y otros partidos politicos. Sin embargo, resulta valido conservar el
supuesto de Alvarez (2011), en relacién con que las disputas politicas en el escenatio local del
area metropolitana tienen lugar, mas que entre partidos, entre secciones de las élites politicas

municipales.

Tabla 12. Partidos de los alcaldes que gobernaron en los municipios del Valle de Aburra entre 2012 y

2015
Municipio Partido del alcalde 2012-2015
BARBOSA PARTIDO LIBERAL COLOMBIANO
BELLO PARTIDO CONSERVADOR COLOMBIANO (ATIPICA 18 DE DICIEMBRE 2011)
CALDAS PARTIDO SOCIAL DE UNIDAD NACIONAL
COPACABANA MOVIMIENTO DE INCLUSION Y OPORTUNIDADES
ENVIGADO PARTIDO LIBERAL COLOMBIANO
GIRARDOTA PARTIDO SOCIAL DE UNIDAD NACIONAL
ITAGUI PARTIDO CONSERVADOR COLOMBIANO
LA ESTRELLA PARTIDO SOCIAL DE UNIDAD NACIONAL
MEDELLIN PARTIDO LIBERAL COLOMBIANO
SABANETA PARTIDO CONSERVADOR COLOMBIANO

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Registradurfa Nacional del Estado Civil

En resumen, las caracteristicas de este perfodo en materia de atributos de la comunidad variables

son las siguientes:

e Comunidad politica fragmentada. A diferencia de los dos periodos anteriores, en este no

fueron visibles movilizaciones para la planificacion territorial, mas alla de la renovacion
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de largo plazo de algunos Planes de Ordenamiento Territorial, con dinamicas como las
mencionadas por Coupé y resefiadas en la seccion previa.

e FEn un escenario de control territorial ilegal, reduccién de la delincuencia,
especificamente del homicidio.

e Promocién de Medellin en el ambito internacional como un caso de éxito de

transformacion social y urbana.

5.7.2.Reglas
En este periodo tuvieron lugar dos cambios institucionales relevantes: uno en materia de
planeacion del desarrollo y otro en materia de asociatividad territorial en areas metropolitanas.
Estos cambios estuvieron marcados por las leyes 1454 de 2011 en materia de planeacion del
desarrollo, y 1625 de 2013 en materia de asociatividad territorial. A continuacion, se presentan

sus principales caracteristicas.

5.7.2.1.  Planeacion del desarrollo
La Ley 1454 de 2011, /ley organica de ordenamiento territorial recae, no ya sobre la planeacion del
desarrollo como la ley 152 de 1994, sino ahora sobre los Planes de Ordenamiento Territorial,
complementando la normativa anterior. Esta ley conserva los Planes de Ordenamiento
Territorial en las condiciones en las cuales los habia dejado la ley 388, pero promueve la

articulacion entre multiples niveles territoriales para la promocion del desarrollo territorial.

De acuerdo con la Ley 1454 de 2011 (art. 2),

La finalidad del ordenamiento territorial es promover el aumento de la capacidad de
descentralizacion, planeacion, gestién y administracion de sus propios intereses para las entidades
e instancias de integracion territorial, fomentara el traslado de competencias y poder de decision
de los 6rganos centrales o descentralizados del gobierno en el orden nacional hacia el nivel
territorial pertinente, con la correspondiente asignacion de recursos. El ordenamiento territorial
propiciara las condiciones para concertar politicas publicas entre la Nacion y las entidades
territoriales, con reconocimiento de la diversidad geografica, histérica, econdémica, ambiental,

étnica y cultural e identidad regional y nacional.

Dentro de los principios rectores del ordenamiento territorial estan la regionalizacién y la
asociatividad, en consonancia con la promociéon de instancias de integracién regional,

mencionada en el articulo 2.
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La principal diferencia del sistema de ordenamiento territorial promovido por la ley 1454 de
2011 frente al sistema de ordenamiento territorial previo es la promocion de la articulacion entre
entidades territoriales. Para cumplir con los principios rectores del ordenamiento territorial, la
ley dispone la creaciéon de una Comisiéon de Ordenamiento Territorial (COT), en el nivel
nacional, y unas comisiones regionales de ordenamiento territorial, en los niveles departamental

y municipal. La comisién de ordenamiento territorial, de acuerdo con la ley

[...] es un organismo de caracter técnico asesor que tiene como funcién evaluar, revisar y sugerir
al gobierno nacional y a las comisiones especiales de seguimiento al proceso de descentralizaciéon
y ordenamiento territorial del senado de la republica y de la cimara de representantes, la adopcién
de politicas, desarrollos legislativos y criterios para la mejor organizacién del Estado en el

territorio (Ley 1454, 2011, art. 5)

Ademas de crear comisiones de ordenamiento territorial, la ley define las competencias de cada
nivel en el ordenamiento del territorio. Como lo indica la tabla 13, las competencias de cada nivel
territorial en el ordenamiento del territorio estan distribuidas: 1) en orden de generalidad, donde
el nivel nacional determina lineamientos mas generales que el nivel departamental y el nivel
municipal, respectivamente, y 2) en un orden jerarquico, donde las orientaciones del orden
nacional orientan las departamentales, las departamentales las metropolitanas, y estas las

municipales.

Esta ley no establece mecanismos para garantizar el cumplimiento de los planes de ordenamiento
territorial de los departamentos, o mecanismos explicitos para la coordinacién entre niveles de
gobierno. En resumen, la Ley 1454 de 2011 confirma la divisién que habia sido inaugurada con
las leyes 152 y 388, entre un sistema de planificaciéon del desarrollo, y otro sistema de
planificacién del ordenamiento territorial. Sin embargo, no hay un mecanismo obligatorio de

coordinaciéon multinivel en materia de ordenamiento territorial. En palabras de Bustamante,

Tuvimos ley organica 20 afios después de la Constitucion del 91, después de 20 intentos, y en el
entretanto aparecieron mas de 100 leyes ordinarias relacionadas con el ordenamiento territorial,
la ley 388 es una de ellas. Entonces, tenemos a los municipios haciendo planes de ordenamiento
territorial, ahora a las areas metropolitanas y a los departamentos, y ¢no tendria que haber, para
que eso fuera un sistema, algo asi como un Plan Estratégico Nacional de Ordenamiento
Territorial? ¢No tendria que estar la Comisién de Ordenamiento Territorial que se derivé de la

Ley Organica de Ordenamiento Territorial, y cuya secretaria técnica es el DNP, trabajando en la
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formulacién de la politica general de ordenamiento territorial, que es el mandato de la
Constitucién a la LOOT y de la LOOT al Ejecutivo? Resulta que no, no hay nada de eso,
entonces en materia tetritorial, lo que hay en Colombia y en cualquier pedazo de Colombia, es

5
un profundo desorden’.

Tabla 13. Competencias de cada nivel territorial en el ordenamiento del territorio de acuerdo

con la ley 1454/2011

Orden Competencias

8 En entrevista a profundidad.

137



Establecer la politica general de ordenamiento del territorio en los asuntos de interés nacional: dreas de parques nacionales y

areas protegidas.

Localizacién de grandes proyectos de infraestructura

Determinacién de areas limitadas en uso por seguridad y defensa

Lineamientos del proceso de urbanizacion y el sistema de ciudades

=]
:§ Los lineamientos y criterios para garantizar la equitativa distribucién de los servicios publicos e infraestructura social de
Z forma equilibrada en las regiones
La conservacién y proteccion de dreas de importancia histérica y cultural.
Definir los principios de economia y buen gobierno minimos que deberdn cumplir los departamentos, los Distritos, los
municipios, las dreas metropolitanas, y cualquiera de las diferentes alternativas de asociacién, contratos o convenios plan o
delegaciones previstas en la presente ley.
Establecer directrices y orientaciones para el ordenamiento de la totalidad o porciones especificas de su territorio,
especialmente en dreas de conurbacién con el fin de determinar los escenarios de uso y ocupacién del espacio, de acuerdo con
el potencial 6ptimo del ambiente y en funcién de los objetivos de desarrollo, potencialidades y limitantes biofisicos,
econdémicos y culturales.
Definir las politicas de asentamientos poblacionales y centros urbanos, de tal manera que facilite el desarrollo de su tertitorio.
<] Orientar la localizacién de la infraestructura fisica-social de manera que se aprovechen las ventajas competitivas regionales y
é se promueva la equidad en el desarrollo municipal.
g Integrar y orientar la proyeccién espacial de los planes sectoriales departamentales, los de sus municipios y entidades
g territoriales indigenas.
En desarrollo de sus competencias, los departamentos podran articular sus politicas, directrices y estrategias de ordenamiento
fisico-territorial con los planes, programas, proyectos y actuaciones sobre el territorio, mediante la adopcién de planes de
ordenamiento para la totalidad o porciones especificas de su territorio.
Los departamentos y las asociaciones que estos conformen podran implementar programas de protecciéon especial para la
conservacion y recuperacion del medio ambiente.
Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio.
o
% Reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las areas urbanas, de expansion y rurales, de acuerdo con las leyes.
§ Optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes sectoriales, en armonia con las politicas nacionales y los
=

planes departamentales y metropolitanos.

Areas

metropolitanas

Elaboracién de planes integrales de desarrollo metropolitano con perspectiva de largo plazo, incluyendo el componente de
ordenamiento fisico territorial y el sefialamiento de las normas obligatoriamente generales que definan los objetivos y criterios
a los que deben acogerse los municipios al adoptar los planes de ordenamiento territorial en relacién con las materias referidas

a los hechos metropolitanos, de acuerdo con lo previsto en la Ley de Areas Metropolitanas.

Fuente: Ley 1454 de 2011

5.7.2.2.  Asociatividad territorial en Areas Metropolitanas

La LOOT define las areas metropolitanas, no ya como unidades socioeconémicas funcionales,

sino como esquemas asociativos territoriales, es decir, como formas de asociaciéon entre

entidades territoriales, en este caso municipios, para gestionar de manera colectiva el desarrollo

comun. Los esquemas asociativos territoriales constituyen un conjunto conformado por las
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regiones administrativas y de planificacion, las regiones de planeacion y gestion, las asociaciones
de departamentos, las areas metropolitanas, las asociaciones de distritos, las provincias

administrativas y de planificacion, y las asociaciones de municipios (Ley 1454, 2011. Art. 10).

En 2013 se renueva el estatuto de las areas metropolitanas, mediante la ley 1625. Esta ley agrega
a los Planes Integrales de Desarrollo Metropolitano el Plan Estratégico Metropolitano de
Ordenamiento Territorial. Este PEMOT incluye, necesariamente, la construcciéon de un

expediente metropolitano como mecanismo de seguimiento al modelo de ocupaciéon plasmado

en el PEMOT.

En cuanto a las competencias, la Ley 1625 establece que las areas metropolitanas son autoridades
de transporte y autoridades ambientales urbanas en su jurisdiccién, ademas de racionalizar los
servicios publicos y articular la politica de vivienda de interés social. Tanto la financiacién como
los mecanismos de decisién en la Junta Metropolitana siguen siendo los mismos que en la ley
128 de 1994”; sin embargo, hay un cambio en los asistentes a la Junta Metropolitana: ademas de
los incluidos en la Ley 128 de 1994, se incluyen un representante del gobierno nacional y uno de
las entidades sin animo de lucro ocupadas de temas ambientales. Ambos representantes haran

parte de la Junta Metropolitana con voz, pero sin voto.

En resumen, este periodo experiment6 un cambio normativo en gestion local del desarrollo y en

asociatividad territorial, tal que

e Se fortalecié normativamente la dimension regional del ordenamiento territorial, a través
de esquemas asociativos territoriales.

e Se ampliaron las competencias de las areas metropolitanas, formalmente, a los ambitos
del transporte y el ejercicio de la autoridad ambiental.

e Las areas metropolitanas fueron categorizadas como esquemas asociativos territoriales,

lo que resalta su fragmentacion en unidades territoriales municipales.

5.7.3.Interacciones y resultados
Este perfodo fue uno de cambios de nivel endégenos, en la medida en que se consolidé la
autoridad ambiental, se promovié la consolidacién de la autoridad metropolitana de transporte,

y se hizo mas expedita la gestion de los acuerdos metropolitanos, a la vez que se continud

% En Roldan (2017) se explora en detalle esta normativa. Los razgos presentados en este apartado son los que
resultan relevantes en relacién con el marco normativo previo.
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tramitando las relaciones particulares entre los municipios y el AMVA mediante mecanismos

distintos a los acuerdos metropolitanos.

A pesar de que la decision de las tarifas de transporte colectivo fue un motivo de tension desde
la década de 1980 en el Valle de Aburti, de acuerdo con la evidencia de las actas de reuniones
de la Junta Metropolitana, la autoridad de transporte solo fue ejercida por el area metropolitana
a partir del decreto 170 de 2001 y, de manera mas relevante en el caso del transporte masivo, a
partir de 2008 (A.]. 3, 2011). Es, sin embargo, en 2009 cuando la subdirecciéon de movilidad del
AMVA adquiere una planta de personal estable y esta entidad se fortalece como autoridad de
transporte en jurisdiccion de los diez municipios que componen la region. La consolidaciéon de
la autoridad ambiental, por su parte, se evidencia en la toma de decisiones para la intervencion
en el rio Aburra en 2014 (acuerdo 3, 2014) y en las decisiones relacionadas con el control de

emisiones (acuerdos 7 y 8, de 2011).

La reglamentacion de juntas virtuales en 2008 (acuerdo 15), en las cuales se requeria el voto de
los miembros de la junta mediante correo electrénico y no era necesaria la organizacion de
reuniones de la junta es una relacién de cambio de nivel que potencialmente influyé en el

aumento de la probabilidad de aprobaciéon de los acuerdos, como se vera en la seccion siguiente.

Por otro lado, los cambios institucionales resefiados en el apartado de normas de esta misma
seccion constituyeron cambios sobre las reglas formales, no tanto sobre las reglas en uso. Ejemplo
de ello fue la aprobacién del Plan Bio2030 en 2011, como parte de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial “que establece para las Areas Metropolitanas la construccién de una
visién fisico-espacial de largo plazo, articulada a su Plan Integral de Desarrollo Metropolitano”
(AJ. 9, 2011). Este Plan, aunque fue un ejercicio de planeacion estratégica con caracteristicas
similares a las de un Plan de Ordenamiento Territorial, no tuvo mayor trascendencia, puesto que
los parametros que siguieron siendo utilizados fueron las Directrices Metropolitanas de
Ordenamiento Territorial, complementarias del Plan Integral de Desarrollo Metropolitano que

habia sido aprobado en 2008(Medellin Cémo Vamos, 2016b).

5.8. Contrastacion: revision cuantitativa de la evidencia
Una consideracion final con respecto a los resultados es la contrastacion de lo mencionado en
las secciones previas con la evidencia acerca de dos aspectos en cada momento de la linea de

tiempo del presente estudio: el nimero de asistentes a la junta, que evidencia la importancia de
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los invitados y técnicos para la gobernanza metropolitana, y los cambios en la probabilidad de
aprobacion de acuerdos metropolitanos, que se corresponde con lo dicho hasta ahora en materia

de decisiones de la junta.

Como se menciond en la presentacion de resultados, la Junta Metropolitana, de acuerdo con la
normativa previa a la Ley 128 de 1994, estaba compuesta por seis integrantes: dos representantes
del municipio nucleo, dos representantes del departamento, y dos representantes de los
municipios periféricos. En el caso del Valle de Aburra, después de la Ley 128 de 1994 la Junta
Metropolitana pasé a tener once integrantes: nueve alcaldes municipales y dos miembros de
concejos municipales, y después de la Ley 1625, dos mas, con lo cual la Junta Metropolitana
quedaba con trece integrantes, anadiendo el representante de las organizaciones sin animo de
lucro y el representante del gobierno nacional. Asumiendo un miembro adicional, siempre que
el director ejerce la secretarfa técnica con voz pero sin voto, el nimero de miembros aumenta, y

se define en siete para 1985-1994, 12 para 1994-2013 y 15 para 2013-2015.

En las reuniones de la Junta Metropolitana del AMVA es usual y relevante, en el perfodo de
estudio, que se invitara a miembros de los equipos técnicos de la entidad, bien fuera en su
componente de planeacion, financiero o, a partir de 1995, ambiental o de movilidad, asi como,

ocasionalmente, se invitaba al alcalde del Municipio de Envigado o a su representante.

Lustracion 10. Promedio por afio de asistentes a las reuniones de la Junta Metropolitana, 1985-

2015
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Fuente: elaboracion propia a partir de actas de junta

Como lo indica la ilustracion 10, lo usual en la Junta Metropolitana era que efectivamente hubiera
mas asistentes que miembros con voto. Entre 1985 y 1993 las cifras oscilan entre 10 y 12
asistentes, frente a 7 asistentes reglamentarios. Entre 1995 y 2012 sélo hay tres afios (1997, 2004
y 2005) con menos de trece asistentes en promedio, representando una gran mayoria de afios
con un promedio de asistentes por encima del nimero de miembros con voto. A partir de 2005
se estabiliza un comportamiento creciente, y el cambio institucional de 2013 marca un aumento
muy significativo hasta llegar a promedios de 20 asistentes en 2013 y 2014, y 19 en 2015. Esta
dindmica muestra la importancia del componente técnico en la gestion del desarrollo territorial
tal como lo concibe el AMVA, lo que se puede evidenciar también en la relativa abundancia de

documentos de planeacién, y programas y normas en materia ambiental y de movilidad.

Sin embargo, como se ha mencionado, es usual que las politicas con componentes técnicos se
formalicen mediante acuerdos metropolitanos, y que la mayoria de las relaciones entre los actores
periféricos con voto en la arena de accidn son proposiciones y varios, es decir, estan separados de

los criterios técnicos que regulan las intervenciones que se formalizan.

Liustracion 11. Probabilidad de aprobacion de acuerdos metropolitanos, 1985-2015

Junta Metropolitana: Probabilidad de aprobacion de acuerdos
metropolitanos, 1985-2015
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Fuente: elaboracion propia a partir de actas de junta

La segunda pieza de evidencia cuantitativa relevante es la probabilidad de aprobacién de
acuerdos metropolitanos, que sirve como una variable aproximada de la gobernabilidad de la arena

de accién a través del sistema de gobernanza regulado por las normas vigentes en cada momento.
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Como lo indica la ilustraciéon 11, la probabilidad de aprobacién de un acuerdo metropolitano en
el marco institucional vigente antes de 1994 era mucho mas alta, incluso con elecciéon popular

de alcaldes, que la probabilidad de aprobacién entre 1994 y 2005.

Si nos acogemos a la periodizacion politica utilizada en esta investigacién, puede evaluarse la
probabilidad de aprobar un acuerdo metropolitano en primera infancia como una funcién de los
marcos institucionales en los que se inscribe la arena de accién en cada periodo. La tabla 14
presenta los resultados de dos ejercicios de regresion, uno por el método de regresion Probit y
otro por el método de regresion logistica, que comparan los periodos 2, 3 y 4 con el primer

periodo analizado en este estudio.

La columna Odds ratio de la tabla 14 muestra una aproximacion a la probabilidad de aprobacion
de un acuerdo metropolitano condicional a estar en cada uno de los periodos, como proporcion
de la probabilidad en el periodo inicial. Efectivamente, la inferencia estadistica arroja resultados
similares al analisis grafico. En 1988-1993 el efecto marginal sobre la probabilidad es
aproximadamente 4 veces mayor que en 1985-1987, en 1995-2010 los niveles vuelven a ser

similares al perfodo 1985-1988, y en 2011-2015 los niveles suben de nuevo a un punto cercano

al de 1988-1993.

Tabla 14. Resultados de la estimacion econométrica del efecto de los marcos institucionales sobre la probabilidad de

aprobacion de acuerdos en primer debate en el AMV A

Probit Logit Odds ratio (logit)

1988-1993 0.661** 1.420%* 4.140%*
(0.2806) (0.629) (2.607)
1995-2010 -0.231 -0.435 0.646
(0.209) (0.403) (0.260)
2011-2015 0.574* 1.217* 3.380*
0.318) (0.695) (2.352)

Constante 1.274x%¢ 2.183%*¢ 8.875%+*
(0.191) (0.373) (3.312)

Pseudo R2 0.0623 0.0623 0.0623
N=660

*Hstadisticamente significativo al 90%
**EBstadisticamente significativo al 95%

**+Estadisticamente significativo al 99%

Fuente: Elaboracién propia
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6 Conclusiones

Este trabajo parte de una revisiéon de literatura sobre gobernanza metropolitana que, lejos de
pretender se exhaustiva, busca resaltar la policentricidad como elemento clave de un sistema de
gobernanza metropolitano. Posteriormente, procura desarrollar conceptualmente la idea de
policentricidad en una arena de accion, y las herramientas necesarias para un analisis institucional

de la policentricidad en la gobernanza metropolitana del Valle de Aburra.

Para este desarrollo fue necesario, en el caso del presente estudio, modificar el objeto de la
gobernanza, desde la provisién de servicios publicos, que ha sido el objeto tradicional de los
estudios de gobernanza metropolitana, hacia el desarrollo regional. Esto, con dos motivaciones.
La primera, que el objeto de la administracion publica local en Colombia ha tenido una doble
vocacion de prestacion de servicios y promocion del desarrollo, entendido como una relacion
entre la gestion publica y la gestion del suelo en la jurisdiccion de los municipios. La segunda,
que para aprovechar al maximo el marco de Analisis y Desarrollo Institucional es necesario que
el objeto de la gobernanza sea un recurso de uso comun, que tiene como caracteristicas ser no
rival, pero si excluyente, en la medida en que puede agotarse. El Desarrollo Regional, tal como
se propone en este texto, puede ser conceptualizado como Recurso de Uso Comun si se asume,
siguiendo a Sergio Boisier, que requiere de la conformacién de un sujeto colectivo y estd asociado

con un espacio que contiene unas condiciones potenciales para el desarrollo autébnomo.
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Después de esta reflexiéon conceptual, se procurd delimitar el Marco de Analisis y Desarrollo
Institucional tal y como serfa utilizado en la investigacion, y, en consecuencia, en la presentacion
de resultados. Se describieron las fuentes, los datos a utilizar y las metodologias propuestas para

el abordaje de la investigacion.

La presentacion de los resultados para dar cuenta de los objetivos de la investigacion fueron el
cuarto elemento expuesto en este documento. Las pretensiones del estudio eran la
caracterizacion del AMVA como arena de accion, la identificacion de las principales instituciones
que determinaron la gobernanza metropolitana, y la identificacion de los efectos de los cambios
institucionales exdgenos en la evoluciéon del AMVA como arena de accidén en el periodo

senalado.

En efecto, el presente ejercicio describe al AMVA como una arena de acciéon en donde se
gobierna el desarrollo regional. Los actores que integran el AMVA fueron vistos, en términos
generales, en un sentido abstracto, bajo la consideracion de que, en una comunidad politica
fragmentada, definir cada sistema politico local ameritaria potencialmente el analisis de otros
holones que exceden las capacidades de esta investigacion. Esta consideracion analitica es valida
tanto hacia adentro (es decir, hacia la definicién de los actores que explicitamente hacen parte
del AMVA) como hacia afuera (esto es, hacia la definicion de actores indirectamente
relacionados con la gestion del desarrollo regional en el AMVA, tales como EPM, la Policia

Metropolitana, la Nacion, el Departamento o el sector privado organizado).

A pesar de las limitaciones sefialadas, la descripcion de la arena de accidn en esos términos fue
particularmente util para identificar 1) las estrategias compartidas, normas y reglas de la arena de
accion, especialmente las znformales, que se gestan endégenamente, y 2) los efectos de los cambios
ex6genos sobre las reglas, y la forma en la cual estas pasan de ser reglas formales a ser reglas en

uso, las estrategias de cambio de nivel y la dependencia de la senda.
Como punto de partida, esta investigacion propuso dos hipotesis de trabajo:

1. Que las estrategias compartidas, normas y reglas vigentes en cada momento en la Junta
Metropolitana no favorecieron cambios reales en la arena de acciéon que se orientaran a

la cooperacién alrededor del desarrollo regional.
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2. Que el cambio institucional, tanto exdégeno como endoégeno, no contrarresto el
fenémeno de dependencia de la senda para la gobernanza metropolitana, impidiendo la

resolucion de los problemas de cooperacion para el desarrollo regional.

La contrastacion de estas hipétesis con la evidencia entrego resultados interesantes, y motivantes
para el desarrollo de una agenda de investigacion mas exhaustiva en materia de gobernanza

regional en el Valle de Aburra, pero también en otros escenarios de interaccion territorial.

Se encontrd que la fragmentacion de la comunidad politica del Valle de Aburra, entendida como
una situacion de desarticulacion entre actores politicos, tanto en la politica electoral como el la
organizacion comunitaria, para la gestion del desarrollo local, es un atributo de la comunidad
relevante para explicar las instituciones en la regién y sus cambios. Asimismo, la desigualdad de
ingresos de los municipios y la precariedad de las condiciones sociales constituyen el otro gran
atributo de la comunidad que impide la consolidacion de un sujeto colectivo alrededor del
desarrollo regional, incluso cuando las condiciones biofisicas determinan el crecimiento urbano
longitudinal, a lo largo del rio como una oportunidad mas ventajosa en términos de costos que

el transversal, en el sentido oriente-occidente.

Las instituciones de la gobernanza metropolitana fueron tales que, cuando las reglas formales
determinaron un sistema monocéntrico, las decisiones estratégicas de desarrollo parecfan estar
orientadas en la misma direccion, con el establecimiento de planes orientadores y de protocolos
operativos para la construccién y otras actividades econémicas que eran vistos como un todo
coherente en la Junta Metropolitana. Sin embargo, una vez que se promovio la policentricidad,
primero con la descentralizacioén politica y posteriormente con las reformas sobre el estatuto
metropolitano, se evidenciaron las tensiones por los recursos y las competencias municipales.
Entre 1988 y 1994 los municipios reclamaron para si mayores montos de inversién
metropolitana en sus asuntos locales y el uso de la competencia de gestion del suelo, que era
practicamente la tnica que les correspondia en tanto municipios, considerando que los servicios

publicos ya eran prestados por Medellin a través de Empresas Publicas de Medellin.

Asi, entre 1988 y 1994, en lugar de procurar estrategias de cambio de nivel que ordenaran mas
adecuadamente la transicion de monocentricidad a policentricidad, la administracion
metropolitana aplicd garrote y zanahoria. Endurecié su criterio en las decisiones metropolitanas,

por sobre los municipios, pero a la vez promovio politicas de redistribucién de los recursos hacia
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los municipios periféricos. Los juicios centralistas sobre el localismo de los municipios
periféricos, documentados incluso desde la década de 1970, asi como la concentracion del poder
en el Alcalde Metropolitano constituyeron normas metaconstitucionales y constitucionales,
respectivamente, que limitaron el cambio en las instituciones de accién colectiva en direccion a

un sistema de gobernanza policéntrico.

Posteriormente, una combinacion de cambios institucionales exdgenos, cambios en los atributos
de la comunidad variables, principalmente en la relativa estabilizaciéon del orden publico, sobre
todo en la dltima etapa, e interacciones, promovié un transito hacia un escenario mas cercano a
la policentricidad, todavia con un alto nivel de fragmentaciéon de la comunidad politica. La
inclusion de los alcaldes en la Junta Metropolitana en 1994, aunque incidié negativamente en la
aprobacion de acuerdos en la junta, especialmente debido a la limitacién parcial en la capacidad
de veto del alcalde metropolitano y a la posibilidad para los alcaldes periféricos de proponer
acuerdos, promovié cambios institucionales tan relevantes como la consolidaciéon del AMVA
como autoridad ambiental urbana, aun cuando no era obligante normativamente, lo que puede
verse como un cambio de nivel endégeno, y la separacion entre una gestion metropolitana
orientada al desarrollo regional, mediante acuerdos metropolitanos formales, y una gestion
metropolitana orientada al desarrollo local, mediante acuerdos informales que usualmente se
registraban como proposiciones y varios. Esto ultimo, vale la pena decirlo, no se corresponde con la
construccion de un sujeto colectivo para el desarrollo regional, sino mas bien con resaltar la
fragmentacion de la comunidad politica que constituye una caracteristica estructural del sistema

de gobernanza.

Finalmente, el periodo 2011-2015 fue sede de cambios institucionales exégenos sin mayores
efectos sobre la situacién de accién durante el mismo perfodo. Las leyes 1454 de 2011 y 1625 de
2013 le dejaron a la regiéon un instrumento de planificacion BIO2030 sin mayor aplicabilidad
practica, y, en el caso de la 1454, le asigné unas competencias al departamento sobre el desarrollo

de areas conurbadas que no operé en la practica durante el periodo de estudio.

Esto no significa que la situacién de fragmentacion sea irremediable. Efectivamente, la presente
investigacion evidencia que los cambios institucionales exbégenos orientados a la fragmentacion
motivan mas rapidamente mayores cambios institucionales endégenos, en consecuencia con los
atributos de la comunidad considerados. Sin embargo, también evidencia que los cambios

exogenos orientados a la policentricidad, es decir, a la constituciéon de una comunidad politica
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regional, o al menos de una dimensioén regional de la comunidad politica, en un entorno de
fragmentacion politico-administrativa, tienen efectos sobre la gobernanza del desarrollo regional.
Estos efectos son dependientes de la senda y, en consecuencia, son lentos y graduales, pero

suceden.

Sin embargo, la evidencia resefiada por Ostrom (2015) ha mostrado que el gobierno eficaz de
sistemas de gobernanza policéntricos obedece mejor a los cambios endégenos que a los
exogenos, y requiere de la delimitacién adecuada del objeto a gobernar. Con esto en mente, un
escenario adecuado para orientar el AMVA como arena de acciéon hacia una situaciéon de

policentricidad serfa uno en el cual:

e Todos los actores sepan que tienen mucho que perder sin la gestién colectiva del
desarrollo regional, y mucho que ganar con ella.

e Si hay un actor con capacidad de veto, sancione efectivamente los comportamientos que
transgreden el desarrollo regional. Los planes de desarrollo regional del Valle de Aburra

no tienen mecanismos para sancionar su incumplimiento por parte de los municipios.

e Sec sepa que los favores de redistribuciéon de recursos metropolitanos para asuntos
municipales tienen que estar orientados al desarrollo regional y que, de lo contrario, no

sera posible acceder a esos recursos.

Con esto en mente, el papel de Medellin como municipio nucleo resulta esencial, y, en el largo
plazo, el papel de los actores comunitarios locales y su interaccion resulta primordial para el

establecimiento de un sujeto colectivo metropolitano como esta propuesto en Roldan (2017).

Finalmente, esta investigacion devela las posibilidades de una agenda de investigacién sobre
gobernanza regional, que ya ha sido iniciada por trabajos como los de Franco (2005), Leyva
(2010, 2014; 2013), Zapata y Véasquez (2012), o Alvarez (2011), pero que puede encontrar un
terreno fértil en la revision de actas de junta de entidades publicas, especialmente del AMVA,
que estan disponibles, y del analisis cuantitativo de dicha informacién, que en este trabajo se

presenta como ilustracion de los resultados.
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