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REFLEXIONES SOBRE EL MODELO DE
GOBERNANZA Y EL POLICENTRISMO
EN LAS AREAS METROPOLITANAS

Resumen

En las dltimas décadas del siglo XX, la econo-
mia politica territorial estuvo influenciada por
la economia urbanay la economia regional. La
primera llamaba la atencién sobre el “el triunfo
de las cuidades” y la segunda sobre la impor-
tancia de consolidar “un nuevo regionalismo”.
En el transcurso del siglo XXI, en cambio, la
economia urbana y regional se han articulado
conceptualmente como resultado de la “revo-
lucién metropolitana”. El objetivo central del
presente articulo es reflexionar sobre las carac-
teristicas de este proceso, los posibles impactos
y los grandes desafios. La conclusion, al final,
es que la cohesién regional estd determinada
por una estructura territorial policéntrica fun-
cional, una economia productiva y sostenible y
un modelo de gobernanza de maltiples niveles
y escalas.

Luis ArRmanDO Branco Cruz*

Palabras clave: regionalismo; gobernanza;
g g
policentrismo; competitividad; urbanizacién.

REFLECTIONS ON THE GOVERNANCE MODEL
AND POLYCENTRISM IN METROPOLITAN
AREAS

Abstract

In the final decades of the 20th century, te-
rritorial political economy was influenced by
both urban and regional economy. The first
called attention to the “triumph of the cities”
and the second to the importance of consoli-
dating “a new regionalism.” Over the course of
the 21st century, on the other hand, urban and
regional economies have been conceptually
articulated as a result of the “metropolitan re-
volution.” The central objective of this article is
to reflect on the characteristics of this process,
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the possible impacts and the great challenges.
To conclude, this paper suggests that regio-
nal cohesion is determined by a functional
polycentric territorial structure, a productive
and sustainable economy and a multilevel and
multi-scale governance model.

Key words: Regionalism; governance; po-
chentrism; competitiveness; urbanization.

INTRODUCCION

La urbanizacién es una fuerza transformadora
y las grandes metrépolis son los actores de la
transformacién. En la segunda parte del siglo
XX todo el mundo observaba el triunfo de las
grandes ciudades, hoy en cambio, presencian
la conformacién de extensas dreas o regiones
metropolitanas, que se caracterizan por la
integracién territorial en torno a la ciudad
central de otros nodos periféricos y vecinos.
El fenémeno es que las dreas funcionales de
las ciudades contindan trascendiendo los mer-
cados, la extensién fisica, pero con unidades
fragmentadas, lo cual genera un problema de
gobernanza.

Katz y Bradley (2013) publicaron un
libro muy citado y con una visién optimista
del proceso, en donde proclamaban que esta
“revolucién metropolitana”, como la deno-
minaban, era la alternativa de prosperidad
regional y el motor del desarrollo nacional.
Sin embargo, la controversia que generd dicha
publicacién y el problema con las evidencias
histéricas y empiricas es que se ha demostrado
que no solo para Estados Unidos, sino al nivel

internacional, los resultados han sido hetero-
géneos y desiguales.

La cuestién que se plantea, entonces, es
responder a unas preguntas esenciales: ;qué
explica las diferencias en los resultados de efi-
ciencia, equidad y sostenibilidad ambiental?,
¢spor qué unas dreas metropolitanas estdn en
declive y otras de reciente conformacién tienen
mejores resultados?, ;qué lecciones deben tener
en cuenta los procesos en marcha para lograr
maximizar sus resultados?

La tesis del presente articulo es que la
estructura territorial no es una condicién au-
tomdtica para la prosperidad, sino que requiere
de condiciones complementarias, a saber: la
forma en que se estructura dicho espacio y el
modelo de gobernanza. Para que un espacio
territorial metropolitano logre los resultados
esperados debe construir un marco institu-
cional que propicie la cohesién regional que,
a su vez, depende de la conformacién de una
estructura territorial policéntrica y un modelo
de gobernanza apropiado.

Con este propésito, el articulo contiene
dos grandes partes: la primera analiza las ca-
racteristicas de la revolucién metropolitana
y el modelo de gobernanza, y la segunda ex-
pone los aspectos territoriales, econémicos y
politicos de una estructura policéntrica. En
el tema de la gobernanza se le da un trato
especial a la movilidad sostenible, por sus
implicaciones en la convergencia territorial;
en lo que respecta a la estructura territorial
policéntrica, se subrayan los efectos sobre la
competitividad de la regién y la importancia
de la participacién ciudadana en la gestién de
los bienes comunes.
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LA REVOLUCION METROPOLITANA

Las metrépolis de hoy son la conexién pre-
dominante entre las ciudades y la economia
global. Las metrépolis también son los prin-
cipales ejes que conectan ciudades, paises y
dreas rurales. Ohmae (1995) predijo el fin de
los Estados nacionales y la aparicién de mega-
ciudades y regiones, y Sassen (1995) postulé el
surgimiento de la “ciudad global” con base en
el andlisis de las grandes metrépolis de Nueva
York, Londres y Tokio, donde se integraron los
centros financieros y productivos.

Se han empleado varias etiquetas para
describir este fenémeno de la urbanizacién a
gran escala como metrépoli, conurbacién, ciu-
dad regién global y megal6polis. Hall (2001)
defini6 una regién como un grupo de ciudades
contiguas o dreas metropolitanas que estin ad-
ministrativamente separadas, pero entrelazadas
de manera intensiva, y se agrupan alrededor de
una o mds ciudades centrales grandes.

Por su parte, Xuy Yeh (2019) plantearon
que: “Las megaciudades representan formacio-
nes espaciales regionales especificas que estdn
sufriendo una transformacién dramitica al
nivel mundial y tienen muchas diferencias en
cuanto a laldgica, patrones de desarrollo, capa-
cidad fiscal, capacidad de gestién y experiencia
en materia de gobernanza y planificacién regio-
nal” (p. 148). Sin embargo, sabemos muy poco
de cémo han evolucionado estas formaciones
en el Sur global, a pesar de que la mayoria de
las megaciudades se ubican en China, India,
Indonesia, Brasil, México, entre otras.

Katz y Bradley (2013), en su obra 7he Me-
tropolitan Revolution, relatan la importancia de
las ciudades y las dreas metropolitanas y coémo

|59

estas han llegado a ser, en Estados Unidos, los
motores de la prosperidad econédmica. Ahora
bien, el texto subraya que, durante las tltimas
tres décadas, estas metrépolis han trabajado
para mejorar la prestacién de servicios bdsicos
como la educacién y la seguridad publica, ga-
rantizar buenas escuelas, calles seguras y una
alta calidad de vida.

En la actualidad estdn innovando con un
propdsito necesario: una economia local que
genere riqueza y comparta la prosperidad. Se-
gan los autores, la revolucién metropolitana
ofrece a Estados Unidos su mejor oportunidad
para reactivar su economia nacional, reiniciar
su competitividad nacional, restaurar el pro-
pésito de su politica y el civismo en sus bienes
comunes. La consecuencia fundamental es
que el pais se enfrenta a decisiones claves, no
solo sobre el tamano del gobierno federal, sino
también acerca de su propdsito; no solo sobre
la escala del gobierno federal, sino también
respecto a su alcance.

El federalismo que mejor sirve a las ciu-
dades y a las metrépolis en el siglo XXI no es
la tradicional “soberania dual” que divide el
poder entre los gobiernos federal y estatal, sino
una forma de federalismo colaborativo puesto
al servicio de las ciudades metropolitanas que
establecen prioridades y lideran la implemen-
tacion. El hecho es que los gobiernos estatales
y federales han jugado un papel importante.
La iniciativa de Ciencias Aplicadas en la ciudad
de Nueva York se basa en una fundacién que
aporta millones de délares federales que ha he-
cho dela universidad de Cornell la institucién
de investigacién de clase mundial que es. Es
imposible imaginar el surgimiento, a finales del
siglo XX, de las “ciudades del conocimiento”
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en Silicon Valley o el Research Triangle, sin
reconocer el papel fundacional que desempe-
fian las inversiones federales en ciencia bdsica
y aplicada, asi como las inversiones estatales en
universidades publicas.

No obstante, la revolucién no solo se en-
foca en lo local, sino que se ve impulsada por
la globalizacién y la tecnologfa; exige una di-
ferenciacién y un pensamiento integrado para
asimilar y manejar las complejidades de las dife-
rentes economias y de las sociedades modernas.

El surgimiento de los distritos de innova-
cién es una senal de que las ciudades y las dreas
metropolitanas han reconocido las demandas
de un nuevo siglo. Para esto es importante que
el gobierno se convierta en un socio verdadero
y confiable en la realizacién del potencial de la
forma de innovacién.

Barcelona pudo alcanzar esto por medio
de una amplia inversién publica y una fuerte
planificacién publica enfocada en la transfor-
macién del espacio fisico y en los esfuerzos
para crear un nuevo centro de conocimiento
e innovacion. Este ha sido el primer distrito de
innovacién autoproclamado; su éxito radica en
que 4.500 empresas se han ubicado en el drea
en menos de una década, miles de unidades
de vivienda creadas, vinculos con mds de diez
universidades, doce clusteres de tecnologia
de investigacién y desarrollo; nuevos espacios
para la creacién de empresas en un sistema
altamente integrado de desarrollo impulsado
por la innovacién.

A principios de los anos noventa, el norte
de Ohio se enfrent6 a una gran crisis que, en
su momento, se considerd silenciosa. Muchos
residentes pensaban que, gracias al auge de la
construccién en el centro de la ciudad, con

instalaciones como el Museo y Salén de la Fa-
ma del Rock and Roll, el Centro de Ciencia
de los Grandes Lagos y tres nuevos estadios
para los equipos profesionales de baloncesto,
béisbol y futbol americano, la economia estaba
yendo de forma espléndida. Pero la realidad
era otra, estas construcciones ocultaban una
verdad mds amplia: las industrias manufactu-
reras que habian impulsado la economia del
noreste de Ohio estaban casi en la quiebra.
Esto se evidenciaba en 185 mil empleos que
se perdieron en tres condados de la regién, y
en la disminucién del ritmo de crecimiento
econémico en comparacién con el resto del
pais (Katz y Bradley, 2013).

Tras diversas charlas, los empresarios,
académicos y gente del comdn llegaron a la
conclusién de que era necesario acordar y
respaldar un plan de desarrollo econémico re-
gional. La solucién era actuar colectivamente
en diferentes dmbitos y nichos para poder dar
un paso adelante, pues a medida que un sis-
tema o un problema se vuelve mds complejo,
se necesitan mds mentes para resolverlo, se
necesitaban redes no héroes.

Dos casos de éxito sobre el uso de las re-
des en el noreste de Ohio son Bio Enterprise y
NorTech. Bio Enterprise es una organizacién
sin dnimo de lucro que ayuda a los inventores a
ponerse en contacto con gestores experimenta-
dos, inversores de capital-riesgo, instalaciones
de produccién con apoyo de subvenciones es-
tatales y federales. Otro nodo de la red es Nor
Tech, una organizacién sin 4nimo de lucro
especializada en el desarrollo econémico de
base tecnoldgica, es decir, en el crecimiento
econémico mediante el cultivo inteligente de
industrias tecnoldgicas.
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Hay una diferencia importante entre
las metrépolis de los paises desarrollados que
funcionan bien y las de los paises del sur. Las
metrépolis en desarrollo tienen un problema
distinto, la mayor parte de la economia es in-
formal y estas economias en la sombra afectan
el desarrollo urbano y la gobernanza (tugurios,
ambientes, redes informales, mafias). Estas
metrépolis no pueden desarrollar todo su po-
tencial, ya que no pueden hacer un buen uso de
todos sus activos y controlarlos. Es complicado
financiar el desarrollo con impuestos solo del
sector formal.

Colombia ha tenido un gran avance en
materia normativa del ordenamiento territorial
y ambiental, con nuevos instrumentos en las
dos tltimas décadas. Sin embargo, se observa
un desarrollo més orgdnico que organizado,
lo que conlleva una dispersién de instrumen-
tos sin esquemas de coordinacién. El balance
general es un robusto desarrollo institucional
en cada dmbito, carente de coordinacion entre
entidades e instrumentos.

El resultado de este marco institucional
y legal es un desarrollo muy importante en el
pais en las tltimas décadas con la constitucién
de seis dreas metropolitanas, nueve Regiones
Administrativas y de Planificacién (RAP)' y
una Regién Administrativa y de Planificacién
Especial (RAP-E). En el ano 2014, se avanzé
en la integracién con la creacién pionera de
la Regién Administrativa y de Planeacién
Especial Central (RAP-E) entre Bogotd y los

departamentos de Cundinamarca, Boyaci,

1 Pacifico, Caribe, Eje Cafetero, Amazonia, Gran San-
tander, Llanos, de Agua y la Montana, Fraternidad y de
los Mares.

Meta y Tolima?, que tiene como fin “integrar
y consolidar, desde lo regional, un territorio
de paz con equilibrio social, econémico y am-
biental, culturalmente diverso y globalmente
competitivo e innovador” SDP (2015).

A diferencia de las dreas metropolitanas,
la novedosa figura de la regién metropolitana
Bogotd-Cundinamarca (RMBC) no solo tiene
en cuenta la estructura territorial de proximi-
dad o conurbacién, sino las relaciones funcio-
nales mds amplias en términos de desarrollo
econémico, abastecimiento, seguridad hidrica,
sostenibilidad ambiental, entre otros, y de ahi
la importancia de la convergencia econémica
y social.

Enla medida en que los socios de la region
son municipios heterogéneos en términos de
tamafo, poblacion, estructura econémicay te-
rritorial, y desarrollo, un problema fundamen-
tal por resolver es el de la cohesién regional y la
gobernanza multinivel que requiere un marco
institucional para lo cual, en principio, la Ley
2199 de 2022 establece unos fundamentos
clave como son la Agencia Metropolitana de
Movilidad, los hechos metropolitanos en pers-
pectiva regional y el Agora como figura para
garantizar la participacion del sector privado
y la ciudadania.

El andlisis que se ha expuesto en torno a
lo que se ha denominado la “revolucién me-
tropolitana” permite derivar unas conclusiones
preliminares, a saber: que se trata de un cambio
en la estructura espacial y econémica de las
ciudades aglomeradas con sus vecinos, que ha
ocurrido fundamentalmente en los dltimos
afios, y que este proceso es muy heterogéneo

2 En 2019 se integré Huila.
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y desigual no solo en los paises desarrollados,
sino también en el Sur global. Por lo tanto, no
es posible adoptar un optimismo total por la
configuracién de un drea o regién metropoli-
tana en s{ misma, sino extraer como lecciéon
que se requieren condiciones complementarias

como la innovacién, la cohesién regional y
social, las grandes inversiones en movilidad,
capital humano y cambio climdtico; todo es-
to, en tltima instancia, estd articulado por un
modelo de gobernanza tal como lo muestra
la figura 1.

FIGURA 1. ESQUEMA DE DESEMPENO DE LAS AREAS METROPOLITANAS

Cohesién
Regional

Estructura territorial
policéntrica

Policentrismo y competitividad _

Participacién ciudadana en la
administracion de los bienes
comunes

Fuente: elaboracién propia.

Dada la importancia de este asunto es nece-
sario detenernos a examinar, a continuacién,
algunos aspectos fundamentales.

Acerca del modelo de gobernanza
metropolitana

Los procesos histéricos de las dreas metropoli-
tanas en el mundo indican que la prosperidad
no deriva automdticamente de la estructura
regional, sino que es fundamental la gober-
nanza de dichas 4reas. La falta de un modelo
de gobernanza coherente ha producido crisis
econdmicas e institucionales en diversos es-
pacios territoriales, de tal forma que es clave,
especialmente en las nuevas dreas en conforma-
ci6én, aprender de estas experiencias.

OPERA, ISSN: 1657-8651, E-ISSN

El desempefio de las
Areas —)

Metropolitanas

Factores de la cohesion
regional y el modelo de
gobernanza

Modelo de
Gobernanza

Gobierno multinivel

Gobierno multiescalar

Participacién ciudadana en la
toma de decisiones de
Politicas Publicas

La regién metropolitana de Nueva York es
un caso de declive histérico en la gobernanza
metropolitana. Muestra la falta de institucio-
nalidad y la discontinuidad de las politicas
publicas que alguna vez favorecieron la movili-
dad sostenible y la calidad del espacio publico.
Como bien lo expresa Wright (2019):

Mientras la regién ha crecido, prosperado y visto cam-
bios; las instituciones han permanecido estancadas o
han sufrido la influencia de los ciclos politicos. Los
tres estados de la metrépoli: New york, New Jersey y
Connecticut tienen disputas sobre el financiamiento y
compiten por los negocios, en lugar de comprender su
destino colectivo. (p. 330)

El ejemplo paradigmdtico de estos desafios estd
en resolver las deficiencias de diversa indole
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que presenta el Port Authority de Nueva York
y Nueva Jersey.

Londres es una ciudad que ha empren-
dido reformas multiples e incrementales en
los Gltimos 25 anos. Para Clark e 2/. (2019)
es un ejemplo de una ciudad cuya “gobernan-
za metropolitana ha atravesado varios ciclos
importantes durante tres décadas, desde una
estructura determinada en gran medida por
el gobierno nacional hacia un sistema mads
novedoso y distribuido” (p. 416). La Londres
del siglo XXI estd implementando estrategias
s6lidas para desarrollar el transporte, la infraes-
tructura, el crecimiento espacial, la economia
y el medio ambiente de manera sostenible.

Desde el cambio del milenio, Paris se
convirtié en un drea metropolitana; el pro-
ceso culminé con el establecimiento de una
nueva institucién en 2016, la metrépoli del
Gran Paris. De acuerdo con Buchoud (2019):
“Sin embargo, la competencia institucional
ha atenuado el notable renacimiento de la
aglomeracién de Paris desde el inicio del mi-
lenio. La “cooperacién conflictiva” ha sido un
patrén dominante del modelo del Gran Paris”
(p-432). Enlos tltimos afios, esa “cooperacién
conflictiva” se manifiesta en el debate publico
entre los partidarios de la integracién metro-
politana y los defensores de necesidad de cons-
truir una federacién metropolitana.

Gobernar la metrépoli encarna, entonces,
algunos de nuestros mayores desafios socia-
les: cooperacién, coordinacién, priorizacién
financiera y redistribucién. En el territorio
metropolitano esta reconciliacién se lleva a
cabo principalmente a través de la produccién
y provisién de bienes y servicios publicos en
tres dreas: tierra y vivienda (infraestructura y

transporte), produccién econdmica, sosteni-
bilidad ambiental y externalidades.

Gobernanza es la accién o forma de
gobernar un Estado o una organizacién y se
refiere a todos los procesos de gobierno. El mo-
delo de gobernanza metropolitano utilizado
durante casi un siglo se basé en una jerarquia
de estructuras y procesos de toma decisiones
centralizado, sin embargo, “existen nuevos pro-
blemas transversales y globales como el cambio
climdtico, la inclusién social, la accesibilidad
a servicios y la competitividad regional, que
reclaman una gestién a escala metropolitana.
La necesidad de un modelo de gobernanza
metropolitana basada en enfoques colaborati-
vos y gobierno multinivel y en red” (Roberts
y Abbot, 2019, p. 132).

Durante el periodo fordista-keynesiano,
la principal preocupacién fue crear una for-
ma de regulacién local-regional para lograr la
equidad administrativa y la prestacion eficiente
de servicios publicos. La regién fue propuesta
para abordar la intermediacién entre lo local
y lo nacional.

A raiz del resultado del colapso del capi-
talismo fordista-keynesiano y del incremento
de regimenes posfordistas (neoliberales o inter-
vencionistas como en China), surge una nueva
nocién de la regién como escala para la acu-
mulacién de capital. Europa central y oriental
optaron por la terapia de choque neoliberal,
China persisti6 en el intervencionismo estatal
al tiempo que impulsaba reformas graduales en
los incentivos del mercado y la mayoria de los
paises en América Latina decidieron reformas
hibridas.

El enfoque mds orientado al mercado
sigui6 la tradicién neocldsica de la “eleccién
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publica” y encontré en la multiplicidad de
localidades fragmentadas la mejor forma de re-
gulacién. Una consecuencia importante de esta
tradicién es el nuevo localismo emergente en la
década de los ochenta para promover la politi-
ca de suma cero de la competencia territorial.
La historia del federalismo en Estados Unidos
resultd en un control local excesivo sobre el
desarrollo econdémico y un enfoque de abajo
hacia arriba’.

El nuevo regionalismo propone, en cam-
bio, un proceso interactivo a través de las aso-
ciaciones publicas-privadas, empresas conjun-
tas y alianzas intersectoriales. La planificacién
se orienta a estructuras horizontales basadas en
redes, acuerdos entre los actores para un juego
cooperativo con participacién ciudadana. El
nuevo regionalismo requiere corredores ferro-
viarios, redes de transporte a escala, gestién

3 El teorema fundamental de la economfa del bienestar, la
mano invisible de Adam Smith, afirma que, en ausencia
de fallas en el mercado, una economia serd eficiente en
el sentido de Pareto. Existe un argumento parecido en
favor de la provisién de bienes y servicios por parte de
los gobiernos locales. Se dice que la competencia entre
estos los lleva a suministrar los bienes y los servicios que
desea la gente y a producirlos eficientemente. Esto es
lo que se denomina la hipétesis de Tiebout (1956). Al
respecto, el Nobel Stiglitz (1988) anota: “Mientras que
los individuos revelan sus preferencias por los bienes
privados, simplemente comprandolos, ;c6mo se revelan
los bienes publicos?, la respuesta en principio es cuando
votan y eligen candidatos, pero el problema es que en
el proceso electoral no se expresan detalladamente sus
opiniones sobre gastos concretos. Tiebout sostuvo una
respuesta alternativa y dijo que los individuos “votan con
sus piernas’; que su decisién de vivir en determinadas
localidades revelaba las preferencias hacia los bienes pi-
blicos suministrados por dicha localidad y lo contrario
cuando estaban inconformes emigraban de determinado

lugar” (p. 725).

de grandes sistemas y recursos ambientales, es
decir, una escala regional que supere lo urbano
local y sea inferior a la escala nacional.

En consecuencia, es necesaria una nueva
negociacién global o un nuevo contrato social
para definir los detalles para gestionar la urba-
nizacién metropolitana. Este mecanismo es
esencial para reconstruir el poder regulador del
Estado. Aunque la competencia entre ciuda-
des es comun, los defensores de la gobernanza
metropolitana colaborativa argumentan que
tal competencia es ineficiente.

La gobernanza colaborativa abarca una
mayor participacién y acuerdos de trabajo en
red entre las instituciones gubernamentales, las
empresas y la sociedad para lograr una toma
de decisiones mds abierta y eficiente. La falta
de una estructura efectiva de gobernanza me-
tropolitana tiene grandes costos econdémicos
y fuertes efectos negativos sobre la calidad de
vida en las ciudades. La idea de gobernanza
multinivel incluye, por tanto, las relaciones
tanto horizontales (entre diferentes tipos de
actores) como verticales, entre distintos niveles
de gobierno: local, nacional e internacional,
entre otros.

La idea de planeacién multiescalar puede
servir como una manera de territorializar la
gobernanza multinivel, que le da valor al terri-
torio, y la necesidad de la comprensién de los
objetivos geogréficos y problemdticas inheren-
tes a las diferentes escalas de este. El enfoque de
planificacién multiescalar resalta la necesidad
de procesos incluyentes de toma de decisiones
en reconocimiento de que la implementacién
de politicas, acciones y estrategias es mds efec-
tiva cuando se trabaja coordinadamente para
articular soluciones territoriales coherentes,
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donde cada una de las administraciones ejerce
sus propias competencias establecidas por el
marco legislativo y la constitucién.

La economia urbana hace hincapié en el
disefio de la ciudad para mejorar la producti-
vidad. Varios factores contribuyen a esto, entre
ellos el capital fijo y el diseno espacial. Pero esto
no es suficiente, es necesario tener presente la
capacidad de gobernanza de la gestién que estd
en funcién del capital humano, el capital social
y la capacidad empresarial.

Las politicas publicas locales fueron con-
figuradas en torno al desarrollo econémico, la
gestion del suelo y la prestacién de servicios
publicos. Hoy es necesario repensar la politica
metropolitana teniendo en cuenta una inter-
vencion multinivel: sostenibilidad ambiental,
resiliencia urbana, cambio tecnolégico y desa-
rrollo humano, ciudades inteligentes y justicia
espacial, etc. Los bienes comunes, la participa-
cién ciudadana, la innovacién sugieren que el
urbanismo de viejo tipo ya no es suficiente para
abordar los problemas y se requiere un nuevo
tipo de economia social y politica.

Al final, el asunto es cémo equilibrar la
equidad y la diversidad, que es un problema en
la relacién nacién-metrépoli, y entre la metr6-
poliy las unidades descentralizadas. En nuestra
opinidn, los déficits de gobernanza metropoli-
tana no se resolverdn con mds formalizacién y
estructuras mds jerdrquicas, pues tienden a ser
disfuncionales cuando enfrentan estructuras y
cuestiones complejas, cambiantes y multinivel.

En esta perspectiva, y teniendo en cuen-
ta los desarrollos tedricos y las experiencias
internacionales, se plantea una idea esencial:
la cohesién regional depende de la estructura
territorial, el desarrollo econémico y el modelo

de gobernanza. A su vez, la estructura territo-
rial requiere un ordenamiento policéntrico;
el desarrollo econémico requiere un tejido de
redes y clusteres, y el modelo de gobernanza
precisa un gobierno multinivel y multiescalar.
La gobernanza debe manifestarse en diferentes
dimensiones como el uso del suelo y los servi-
cios publicos, pero en las dreas metropolitanas
un tema esencial es el de la movilidad.

Una importante corriente de la “eleccion
racional” ha destacado el papel de las insti-
tuciones, proponiendo una visién renovada
que las considera como “reglas” que alteran
los comportamientos de los individuos, con-
siderados como racionales, motivados por el
interés personal, pero también influidos por el
contexto histdrico y politico. Por eso se centra
en analizar el proceso de las politicas publicas
como resultado de arreglos institucionales
(reglas y organizaciones) usando los conceptos
de costos de transaccién, teoria de juegos, asi-
metria entre el principal y el agente, y accién
de los rent-seekers.

En el pasado era comun considerar a las
politicas pablicas como resultado de la po/itics,
pero al final del siglo XX aparecié progresiva-
mente el interés por las politicas ptiblicas como
un concepto, un objeto de estudio y un pro-
ceso real aparte y con su propia especificidad
(policies). La ciencia politica se sigui6 intere-
sando por los temas del poder, la dominacién
y la gobernabilidad, pero fue emergiendo con
fuerza un campo de estudio especifico sobre las
politicas publicas tanto en el plano de la teoria
como en su desarrollo empirico.

A pesar de sus diferencias es evidente que los
dos procesos no se pueden separar, pues el juego
politico y laaccién publica o colectivase cruzany
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se afectan mutuamente a tal punto que un tema
de punta en laactualidad consiste en comprender
el juego politico de las politicas publicas.

En los dltimos afios asistimos tanto en el
plano nacional como internacional a una cre-
ciente demanda de la ciudadania por su partici-
pacién en todo el ciclo de las politicas publicas,
de tal forma que si no se resuelve el problema
del marco institucional para ordenar y canalizar
estas demandas podemos enfrentar conflictos
importantes. Asi mismo, es evidente que los
procesos de participacion ciudadana para nego-
ciar o concertar politicas publicas han puesto en
crisis el modelo tradicional de la formulacién y
aplicacién de dichos planesy politicas de arriba
hacia abajo conocido como top-down.

Desde el punto de vista del ciclo de vida
de la politica publica, las nuevas teorfas con
base en una amplia evidencia histérica con-
tempordnea muestran que el proceso cldsico
ha sido sustituido por dindmicas de mayor
participacién social o procesos evolutivos y de
aprendizaje. En los paises desarrollados este
modelo viene siendo complementado o susti-
tuido, cada vez més, por el modelo borzom-up
(de abajo hacia arriba), que cree mds bienen la
espontaneidad, en la capacidad de aprendizaje,
en la adaptacién y en la participacién de los
actores sociales formales e informales.

La teorfa de redes percibe la sociedad
como realizdindose mediante la interaccién de
los individuos y la coalicién de militantes que
intercambian informacién y otros recursos. El
meollo de esta perspectiva es que considera el
concepto de organizacién social y de gober-
nanza de manera descentralizada. Las redes
comprenden una multitud de actores publi-
cos, privados y comunitarios que establecen

un puente entre las jerarquias administrativas
y lalégica del mercado, facilitando una mayor
y mejor gobernanza de la sociedad.

El concepto de red puede entenderse
como un término genérico para senalar una
configuracién para la cooperacién entre actores
interesados en un mismo tema. Por un lado, se
pueden destacar los issue network, como redes
cercanas a la teoria pluralista, de competencia
abierta y con participantes auténomos vy, de
otra parte, las policy communities, que se ca-
racterizan por establecer y mantener fuertes
vinculos entre ellas hasta acercarse a la légica
corporativista.

Los procesos de integracién regional en
sus diferentes modelos institucionales com-
prenden dindmicas territoriales (geografia
fisica), urbano-regionales (geografia econé-
mica), interaccién de estructuras econémicas
y sociales, y mezclas de diferentes identidades
y culturas, de tal forma que implican acuerdos
sociales profundos de cardcter constitucional.

Esto significa que un proceso de inte-
gracién regional requiere construir confian-
za, respetar autonomias e identidades de las
partes que se integran, armonizar planes de
ordenamiento territorial y de desarrollo eco-
némico y social, concertar politicas publicas
para resolver grandes problemas y aprovechar
grandes oportunidades, y construir un juego
cooperativo que genere expectativas ciertas en
la poblacién sobre una mejor calidad de vida
y un mayor desarrollo humano.

No obstante, un factor esencial en la go-
bernanza metropolitana es el sistema de movi-
lidad por su relacién con la productividad, la
calidad de vida de la poblacién, los impactos
sobre los precios del suelo, la vivienda y las
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inversiones en conectividad de los territorios,
y algo fundamental: la legitimidad del proceso
de construccién regional y de sus y gobiernos.

Gobernanza metropolitana para la movilidad
sostenible

Un aspecto fundamental para propiciar la co-
hesién regional metropolitana es el de la mo-
vilidad, porque tiene efectos notables sobe la
calidad de vida de la poblacién, impactos di-
rectos sobre los precios del suelo, la dindmica
econdémica, la vivienda y el modo de vida de
la poblacién en la regién. En las épocas re-
cientes, en varias partes del planeta este tema
constituye uno de los grandes problemas de
los gobiernos y de las mayores tensiones con
la poblacién que reclama una solucién dificil:
movilidad eficiente regional, tarifas baratas y
sostenibilidad ambiental. Esto implica que
no puede lograrse una cohesién regional y le-
gitimidad social en la regién metropolitana si
no se atiende de manera eficaz el asunto, pero
de nuevo la cuestién es que ello requiere de
grandes proyectos de inversién y de fuentes
de financiacién.

El uso del suelo y las interacciones de mo-
vilidad en la metrépoli moderna se manifiestan
mediante dos fuerzas antagénicas que compi-
ten entre si: fuerzas centripetas que expanden la
aglomeracién y fuerzas centrifugas que generan
la dispersién; por lo tanto, la movilidad es una
parte fundamental de los procesos metropoli-
tanos (Zegras, 2019).

La tension entre las fuerzas centripetas
y centrifugas constituye el nicleo de la teoria
de Tiebout (1956), en la que los votantes-con-
sumidores eligen residir en las jurisdicciones
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locales, lo que refleja sus preferencias de bienes
publicos y su disposicién a pagar impuestos.
En el modelo de Tiebout (1956), las jurisdic-
ciones locales a menudo estdn en competencia
politica y econémicam y tienen pocos incen-
tivos para dar cuenta de manera apropiada de
los efectos secundarios negativos o positivos
asociados a la movilidad. A medida que las
huellas metropolitanas crecen, también lo ha-
cen el nimero de jurisdicciones involucradas.

Mantener la “capacidad para proporcio-
nar accesibilidad no decreciente en el tiempo”
es la definicién operativa fundamental de la
movilidad metropolitana sostenible. Si bien
el sistema financiero es un factor critico, rara-
mente existen sistemas formales de financia-
cién de la movilidad metropolitana.

Existe una interaccién tedrica entre el uso
de la tierra y la movilidad. Una significativa
inversién en transporte cambiard el perfil de
la accesibilidad en el drea metropolitana, el
atractivo del suelo y el desarrollo econémico.
Un importante desarrollo de programas de
viviendas nuevas e inmobiliarios cambiard los
patrones de demanda de movilidad de una
metrépoli e impactard en los servicios de trans-
porte publico e infraestructura de conectividad
(figura 2).

La teorfa econdmica urbana bdsica capta
las fuerzas que moldean la evolucién de la me-
trépoli, y muestran el papel de la movilidad y
los intercambios entre hogares y empresas en
términos de ubicacidn, espacio y tiempos de
viaje. La planificacién metropolitana del uso
del suelo puede permitir una mayor coordi-
nacién y equidad en los procesos y resultados,
y puede ayudar a alinear los proyectos de
infraestructura.
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FIGURA 2. INTERACCION TEORICA ENTRE EL USO DE LA TIERRA Y LA MOVILIDAD

Sistemas de uso de la tierra

Demandas de actividad
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Precios Ocupacion

Tierra, espacio ocupado

Fuente: tomado de Zegras (2019).

Alonso (1964) formalizé esta teoria ba-
sdndose en el trabajo seminal de Von Thunen
y derivando la funcién de oferta-alquiler
para opciones de localizacién urbana. Segin
este modelo, la utilidad de un agente de lo-
calizacién depende del consumo de un bien
generalizado, el tamafo de la propiedad y la
distancia al distrito comercial central. La fun-
cién oferta-alquiler resultante representa la
cantidad que un agente estd dispuesto a pagar
por el alquiler en distintos espacios o locali-
zaciones, con diferentes distancias al distrito
central de negocios (DCC), mientras mantiene
una utilidad constante. Segtin esta teorfa, los
costos de transporte en dinero y tiempo dictan
la forma de la curva (figura 3).

Una mejora en la movilidad en relacién
con el DCC reducird el valor de la tierra en

Distribuciones
espaciales

—_—

Conectividades

Sistema de movilidad

Demandas de actividad

(p. €j. trabajo, educacion)

Costos Flujos de
generalizados traslados

Modos, servicios

este, y extenderd el limite del 4rea edificada. La
expansion de la vivienda en Estados Unidos a
los suburbios, basada en el transporte privado
y las autopistas redujo el precio de la tierra en
el centro histdrico y extendié el drea edificadaa
“nuevos” centros. En todo caso, el movimiento
centrifugo de personas y trabajos parece haber
estado asociado con la distancia y el tiempo de
traslado promedio mds corto en 4reas de baja
intensidad.

Ciudad de México, por ejemplo, es equi-
valente a un gobierno estatal, pero se expande
a un drea metropolitana de gran tamano con
un modelo de gobernanza altamente frag-
mentado. Los servicios de transporte no son
metropolitanos y, por tanto, su gran demanda
ha traido ineficiencia y altos costos para los
usuarios (figura 4).
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FIGURA 3. LA CURVA DE OFERTA-ALQUILER MONOCENTRICA CLASICA
CON UNA INVERSION EN MOVILIDAD

S4
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Fuente: Zegras (2019).

FIGURA 4. COSTO DE LA FRAGMENTACION ADMINISTRATIVA
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Fuente: Ahrend et al. (2019, p. 57).
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La congestién es el motivo de las pesa-
dillas de las metrépolis; la congestién puede
llevar a una metrépoli al estancamiento. A
menudo, el tamafo es considerado como la
causa, pero los atributos de los disefios de la
expansién urbana son mds importantes. La
congestién, y no solo en términos de transito
vehicular, puede determinar la competitividad
de una metrdpoli, y esto es aprovechado por
sus competidores en los mercados globales.

La movilidad explica el vinculo entre el
tamano de la ciudad y la productividad. El

objetivo no es el tamafo, sino la congestién
que estd en funcién de la capacidad de gestion,
la inteligencia, el crecimiento planificado, las
instituciones y la gobernanza. En términos
generales, en las grandes dreas metropolita-
nas de los paises desarrollados hay un #rade
off entre congestién y accesibilidad; la ciudad
mds congestionada en Estados Unidos, que
al parecer es Los Angeles, por ejemplo, es la
mids accesible, igual sucede con Nueva York

(Zegras, 2019) (figura 5).

FIGURA 5. PRODUCTIVIDAD Y TAMANO DE LA POBLACION EN LAS METROPOLIS MEXICANAS
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Fuente: tomado de Moreno y Orvaianos (2019)

En igual sentido, se puede argumentar que
lo mismo sucede con la localizacién de las
empresas, los servicios asociados y los flujos
de mercancias. En un orden policéntrico, las
empresas pueden localizarse en los clusteres

que emergen en la regién, de tal forma que
minimizan costos sin perder las economias de
aglomeracién del conjunto regional y de los
mercados vecinos.
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Este fendmeno se presenta en varias dreas
metropolitanas en América Latina como es el
caso de Ciudad de México, el Gran Buenos Ai-
res, la Gran Lima y Bogotd D.C. En todos estos
casos, los precios del suelo, la congestién y las
regulaciones mds exigentes para la movilidad
de carga han llevado a que las grandes empresas
inviertan en plataformas de infraestructura fisi-
ca en la periferia del drea cercana a las grandes
cuidades, con lo cual mantienen los mercados
con menores costos de transporte. En el caso
de Bogotd, por ejemplo, hay una preferencia
de localizacién en los municipios de Mosquera
y Tocancipd.

AREAS METROPOLITANAS Y ESTRUCTURA
POLICENTRICA

En el apartado anterior se planted la idea de
que el desempeno de un 4rea metropolitana
depende de factores institucionales, politicas
publicas y participacién ciudadana que pro-
picie un modelo de gobernanza adecuado que
logre una convergencia hacia la cohesién re-
gional y social. Sin embargo, también se anot6
que la configuracién de la estructura territorial
es una condicién indispensable y, por ello, en
este apartado se busca mostrar las ventajas de
una estructura policéntrica por lo cual dis-
cutiremos la relacién entre dicha estructura
y dimensiones como la competitividad y la
administracién de los bienes comunes.

El cisma que produjo la nueva geografia
econémica (NGE) (Fujita ez al., 1999; Krug-
man, 1992) en las ciencias sociales, fue la idea
revolucionaria de integrar la economia con
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el espacio urbano-regional. La aglomeracién
impulsa el crecimiento econémico, da origen
a externalidades de produccién y consumo, y
crea rendimientos crecientes para las firmas;
aunque también da lugar a deseconomias de-
bido al mayor costo del suelo y la contamina-
cién, entre otras. Esta tensién entre las fuerzas
centripetas y las fuerzas centrifugas genera
una estructura territorial policéntrica, como
se evidencia en el modelo de las edge cities de
los Angeles.

La nocién de policentrismo puede usar-
se en diferentes escalas espaciales y puede ser
descrita desde distintas perspectivas metodolé-
gicas; las escalas pueden ser intraurbanas, inter-
urbanas e interregionales. La escala intraurbana
fue usada originalmente para conceptualizar
la distribucién de las actividades econdmicas
sobre el espacio por la Escuela de Chicago, que
estudi6 los subcentros que emergen cerca del
distrito central de negocios.

Un sistema es policéntrico no solo si con-
tiene varios centros separados por una jerarquia
plana, sino que las conexiones entre los nodos
tienen que ser equilibradas, sin una centrali-
zacion completa de los flujos hacia el nicleo
ya que las regiones policéntricas se caracteri-
zan por mds de una centralidad. En la figura
6 se observa que el territorio monocéntrico se
caracteriza por un centro dominante, y la es-
tructura policéntrica en términos morfolégicos
se caracteriza por una distribucién equilibrada
de los nodos y, en términos funcionales, por
unos flujos en red entre los nodos.

Una explicacién detallada de las diferen-
cias entre estas formas de organizacién de la
estructura espacial se expone en la tabla 1.
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FIGURA 6. POLICENTRISMO MORFOLOGICO VERSUS FUNCIONAL
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Fuente: Burger et al. (2013).

TABLA 1. DIFERENCIAS ENTRE EL POLICENTRISMO MORFOLOGICO Y EL FUNCIONAL

Policentrismo morfolégico

Policentrismo funcional

Los centros deben estar separados fisicamente y no deben
estar muy lejos el uno del otro, ya que la regién debe ser
considerada como una Unica entidad territorial.

El foco estd en la distribucién de las funciones y, como
consecuencia, en las centralidades emergentes dentro
de laregién de la interaccion entre los centros urbanos.

Los centros deben ser similares en términos de tamafno
(no debe existir primacia).

La clasificacion jerarquica entre ciudades se evalua utili-
zando medidas de interaccion a menudo basadas en el
flujo de personas, bienes o informacion (andlisis de red).

Definiciéon de centro:aglomeraciéon de personasy empleos.

Definicion de centro: un lugar que ejerce poder en el te-
rritorio que lo rodea (funciones centrales).

Se mide mediante la concentraciony distribucion del em-
pleoy la poblacién en el drea urbana-regional.

Se mide mediante el patréon de viajes que aparece en el
area urbano-regional.

Fuente: elaboracién propia.

La investigacién de Veneri y Burgalassi (2012)
para Italia buscaba corroborar los efectos de
una regién policéntrica sobre la eficiencia, la
equidad y la sostenibilidad, pues el consenso
intelectual tiende a suponer que un modelo

desconcentrado tiene efectos positivos simul-
tdneos sobre las tres variables, a diferencia de
una estructura espacial monocéntrica.

El ejercicio empirico demostrd, en primer
lugar, que a pesar de las diferencias entre los
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enfoques funcional y morfoldgico, estas dos
dimensiones se encuentran altamente corre-
lacionadas y, en segundo lugar, que la relacién
entre el policentrismo y variables como la
competitividad econémica, la cohesién social
y la sostenibilidad ambiental no son directas,
sino ambiguas.

La literatura especializada en cues-
tiones urbanas ha destacado la tendencia
creciente hacia el policentrismo en las
grandes ciudades del mundo y en América
Latina. Sin embargo, el problema crucial
sigue siendo una tendencia dominante
de las fuerzas centripetas —por razones de
empleo y servicios puablicos esenciales—
que concentran los flujos de la poblacién
y la oferta de las industrias hacia la ciudad
central. Esta dindmica fortalece la primacia
del nticleo principal, con lo cual el resulta-
do inexorable es la “conurbacién” y no el
policentrismo funcional.

En el caso de Bogotd, las pocas inves-
tigaciones sobre la dindmica urbana dan
cuenta de un incipiente desarrollo policén-
trico con una fuerte concentracién espacial
delaactividad econémica tanto en tamafio
como por sectores. El estudio de Avendafo
y Enriquez (2012) demuestra que la distan-
cia al centro distrital de negocios es clave y
que este ha dejado de ser el determinante
por excelencia del empleo formal, lo cual
evidencia una configuracién funcional ha-
cia el policentrismo intraurbano.

En cambio, la investigacién realizada
por Ruiz ez al. (2017) incluye como no-
vedad los municipios de la periferia bo-
gotana y configura un modelo dindmico
de la estructura metropolitana basado en
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nuevas fuentes de informacién de movili-
dad, catastro y avaltios. Entre los hallazgos
interesantes estd la configuracién de un
proceso en la estructura metropolitana
caracterizada por un “CBD bicéfalo” y
la presencia de dos nodos importantes o
subcentros de empleo en el interior de la
ciudad central, uno al norte, en el sector del
Country Club, y otro de grandes dimen-
siones al suroccidente, que aglomera siete
zonas en los sectores de la zona industrial,
Ciudad Salitre oriental, Puente Aranda,
Granjas de Techo, parque Simén Bolivar
y San Rafael.

Por tltimo, Blanco ez al. (2021) de-
sarrollaron un ejercicio econométrico en
que relacionaron, por un lado, el rango de
los municipios de la Sabana con Bogotd ,
por otro, la correspondencia en tiempos de
viaje y distancia. La conclusién fue que si se
lograba una politica de movilidad metropo-
litana que alcanzara una correspondencia
entre tiempos de desplazamiento y distan-
cia era posible obtener un avance del poli-
centrismo funcional en el mediano plazo.

Policentrismo y competitividad

La teorfa moderna del comercio internacional
sostiene que las exportaciones e importaciones
estdn determinadas por las ventajas comparati-
vas y los rendimientos crecientes a escala. Las
ventajas comparativas dependen de la produc-
tividad laboral, que es la tesis de Ricardo, o de
los recursos, que es la tesis neocldsica; mientras
las economias de escala estdn en funcién de las
empresas en un escenario de “competencia
monopolistica”.
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En la teorfa cldsica y neocldsica el patron
exportador estd asociado a las economias
nacionales, portadoras de la productividad
laboral o de la dotacién de factores, y en la
Nueva Teoria del Comercio Internacional, a
las grandes empresas portadoras del cambio
tecnolégico, el conocimiento y la innovacién,
que dan lugar no solo a un comercio interin-
dustrial, sino a algo cada vez mds importante
y creciente: un comercio intraindustrial e
intraempresarial.

Pero el gran problema de las dos teorias es
que la primera elabora un marco conceptual
independiente del territorio regional o local
(R-L) y el segundo enfoque no desarrolla un
marco tedrico sobre las consecuencias de la
localizacién espacial, que en principio acepta.
De lo anterior se deriva que el primer gran
paradigma, que dominé la teorfa econémica
por mds de un siglo, entrega las ventajas com-
parativas Unicamente a las naciones, mientras
que la moderna revolucién tedrica se la entrega
fundamentalmente a las “empresas”.

Sin embargo, al final del siglo XX se evi-
denci6 un fenémeno singular: el ascenso de las
dreas metropolitanas y de las regiones como
procesos esenciales de la globalizacién; es decir,
la importancia de la geografia y del territorio
en la determinacién de las exportaciones y sus
efectos en el crecimiento econémico y el bien-
estar. La competitividad de una regién se puede
definir como la capacidad para incrementar
la cuota de participacién en el empleo y en el
producto del dmbito geografico de referencia.

La competitividad de una regién, en-
tonces, no equivale a la “suma” de las capa-
cidades competitivas de las empresas que se
encuentran en su territorio, sino a la capacidad

para asociar y generar actividad econémica,
y a ciertas caracteristicas que le confieren un
atractivo para la localizacién de determinadas
actividades econémicas. La competitividad
regional depende de los siguientes determi-
nantes: la productividad, las instituciones y la
politica industrial. Estos determinantes estdn,
en ultima instancia, explicados por la geografia
econémica que comprende: los atributos su-
perestructurales y el orden territorial.

El primer determinante, que es la pro-
ductividad, comprende tanto la productividad
laboral como la productividad total de factores
(PTF), la primera hace referencia al proceso
cldsico de acumulacién de capital (K/L) y la
segunda al crecimiento enddégeno que genera
el cambio tecnolégico, las externalidades del
conocimiento (Romer, 1989) y el capital hu-
mano (Lucas, 1988). La PTF mide la eficien-
cia conjunta de todos los factores y se obtiene
indirectamente, como el residuo entre la tasa
de crecimiento econdémico y los aportes del
capital y el trabajo?.

4 Romer (1989) avanzd la teoria al sefialar que la expli-
cacién del crecimiento econdémico es enddgena y estd
determinada por las “externalidades de acumulacién”.
Las externalidades funcionan de la siguiente manera:
cada empresa tiene un incentivo para invertir en co-
nocimientos privados y esta inversion contribuye, sin
proponérselo, al acervo agregado de conocimientos pua-
blicos. En presencia de este tipo de externalidades existen
rendimientos crecientes a escala con empresas que actdian
en competencia perfecta, lo cual constituy6 una novedad
cientifica sin igual.

Lucas (1988) también recurrid a las externalidades, pero,
adiferencia de Romer (1989), las introdujo en el “capital
humano”. Se supone que todo el mundo se esfuerza por
acumular capital humano, y en una economia de este
tipo, el crecimiento a largo plazo puede ser superior a la
tasa de progreso tecnolégico. En otra versién de las ex-
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Segin la definicién de Porter (1991), los
cldsteres son una concentracién geogréfica de
firmas conectadas mutuamente con una oferta
especializada y una red anidada de proveedores,
servicios e instituciones. Esta concentracion de
firmas es fundamental para la productividad,
la competitividad, la innovacién y la creacién
de empleo. Los elementos estratégicos son un
sistema de valores comunes, inteligencia ad-
ministrativa, flujos de informacién de la red,
capital social y precaucién sobre el entorno.
Las investigaciones empiricas realizadas por la
Universidad de Oslo demuestran una fuerte
correlacién entre el nimero de firmas agrupa-
das en clusteres y la productividad.

La politica industrial territorial puede
contribuir de manera sorprendente a construir
y desarrollar el capital social, especialmente en
la confianza en terceros y en la estructura de
las redes y clusteres. Si cada nodo del territo-
rio cuenta con un conglomerado de empresas
especializadas, en el conjunto de la regién
“emerge” una estructura productiva y expor-
tadora diversificada con alta productividad,
vocacién global y competitividad.

Es mds, el proceso de consolidacién de los
clasteres y las cadenas de valor agregado con
vocacién exportadora que emergen de las ven-
tajas de localizacién y de una politica industrial
territorial terminan manifestdndose en un in-
cremento de la productividad total de factores
y en una mayor insercién internacional, tanto
desde el lado de los bienes y servicios como del

ternalidades examin el “capital humano especializado”.
En estas circunstancias, la economia crece a largo plazo
incluso sin cambio tecnolégico, ya que el aprendizaje
por medio de la experiencia se convierte en un motor
del crecimiento.

lado de la inversién extranjera directa. Las dreas
metropolitanas con autoridad metropolitana
han experimentado un aumento en la densidad
de la poblacién en los distritos urbanizados,
mientras que aquellas que no cuentan con una
autoridad metropolitana han mostrado una
mayor expansién urbana.

En el caso de Ciudad de México, el In-
dice de Prosperidad Urbana (IPU) no mostré
una correlacién positiva entre economia de
aglomeracién y productividad, por un lado, y,
calidad de vida, por el otro lado. Muchas ciu-
dades intermedias entre 500.000 y 1.000.000
de habitantes tenfan un mejor desempefio. Las
razones parecen estar en los costos asociados a
la falta de una estructura policéntrica funcio-
nal y la ausencia de un modelo de gobernanza
metropolitano (figura 7).

Las ciudades en Colombia, como Bo-
gotd, Medellin, Cali, Barranquilla y Bucara-
manga, han logrado importantes avances en
términos de reducir la pobreza y mejorar
la calidad de vida, pero poco progreso en
términos de productividad. En Colombia
existe un conflicto entre las dindmicas
territoriales y los criterios para evaluar la
eficacia de cada alternativa: la productivi-
dad, la convergencia y la sostenibilidad. El
desempeno del drea metropolitana indica
que no hay convergencia, existe una baja
PTF y ausencia de sostenibilidad en el in-
greso per cdpita y el medio ambiente.
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FIGURA 7. PROSPERIDAD Y TAMANO DE LA POBLACION EN LAS METROPOLIS MEXICANAS

60

55

50

45

indice de prosperidad de la ciudad

40

R2=0,10

10.000 100.000 1.000.000 10.000.000 100.000.000

Tamano de la poblacion

Fuente: tomado de Moreno y Orvaiianos (2019).

La conjuncién de dos indicadores, inclusién
social y productividad, muestra las diferencias
que existen entre las aglomeraciones y ciudades
uninodales en Colombia. En 2014, el 26,8 %
de los hogares que vivian en aglomeraciones
superaba las deficiencias sociales y producti-
vas; mientras en las ciudades uninodales, el
valor corresponde al 17,6 %; los porcentajes
de segregacién son del 8,7 y el 22 % respecti-
vamente. Las aglomeraciones tienen buenos
resultados en la esfera social, pero no logran la
inclusién productiva, el empleo es inadecua-
do y la informalidad es muy alta (Cérdoba y
Gonzales, 2019).

En el caso del drea metropolitana Bogotd-
Sabana las condiciones de vida de la capital con
los municipios de Sabana centro y oriente son
mds homogéneas y buenas, mientras con la co-
nurbacién de Soacha son tipo centro-periferia,

y con una dindmica intermedia las condicio-
nes econémicas y sociales del eje de occidente
(Funza, Mosquera) corren el riesgo de una
proxima conurbacién.

Policentrismo y bienes comunes

El manejo de los bienes comunes no ha sido
un tema fdcil de abordar. En los anos seten-
ta y ochenta, una presuncién ampliamente
compartida era que el mejor método para go-
bernar los recursos naturales era transferir la
propiedad y la responsabilidad a los gobiernos
nacionales a gran escala.

Con el tiempo, diversas investigaciones
sefialaron varias ventajas de los regimenes
de gobernabilidad local para los recursos
comunes. El argumento mds citado es el co-
nocimiento local: los usuarios que han vivido
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de un sistema de recursos durante un largo
periodo han desarrollado modelos mentales
relativamente precisos de cémo funciona su
sistema biofisico.

Sin embargo, existen limitaciones para
organizar la gobernanza de los recursos. Por
ejemplo, en un sistema totalmente descentra-
lizado la gobernanza se basa en la autoorgani-
zacion de los ciudadanos, y para algunos este
sistema puede resultar demasiado costoso. Si
bien la evidencia de campo indica que mu-
chos usuarios locales invierten una cantidad
considerable de tiempo y energia en sus pro-
pios esfuerzos regulatorios, otros no lo hacen.
Existen muchos motivos posibles por los cuales
algunos grupos no se organizan ni se mantie-
nen organizados, incluida la dependencia del
recurso, conflictos considerables entre usua-
rios, altos costos politicos, falta de liderazgo y
miedo a que sus esfuerzos sean revertidos por
autoridades superiores Shivakumar (2005),
Ostrom, E (2013)

En sistemas donde se ha descentralizado
completamente se corre también el riesgo del
estancamiento. Quizds la fuente de fallas més
comtnmente citada de un sistema descen-
tralizado es el problema de las tiranias locales
Platteau y Gaspart (2003). Algunos estardn
dominados por un lider local o élites que solo
cambian las reglas para su propio beneficio.
Este problema se acentta en lugares donde el
costo de la salida es particularmente alto.

Uno de los hallazgos centrales de la li-
teratura existente es que una gobernanza
descentralizada efectiva requiere que los go-
biernos locales posean suficiente capacidad
institucional interna para poder operar ade-
cuadamente. Para llevar a cabo sus funciones

obligatorias, cualesquiera que estas sean, los
gobiernos locales deben tener un cierto nivel
de recursos financieros, personal calificado y
la capacidad de organizar sus asuntos internos.
Es la falta de capacidad institucional, sostie-
nen los académicos, lo que limita el potencial
de la descentralizacién como una estrategia
para mejorar el desempeno en el mundo no
industrializado.

La accién colectiva es otro de los factores
para tener en cuenta al momento de disenar
politicas publicas encaminadas a la gobernanza
de estos recursos. No se debe perder de vista
que estas deben depender en gran parte de la
cooperacién voluntaria de los ciudadanos. La
importancia de esto radica en que si la sociedad
ratifica la conveniencia de cierta politica de
gobierno y considera que esta debe cumplirse,
esto a su vez se reflejard en que esta politica se
aplicard de una manera mds justa y efectiva;
¥, por tanto, los costos de ejecucién terminan
siendo ostensiblemente mds bajos que los de
una politica que no cuenta con cierta aproba-
cién de los ciudadanos que buscardn evadirla
a toda costa.

Ningun sistema de gobernanza es perfec-
to, pero los sistemas policéntricos tienen venta-
jas considerables dados sus mecanismos de su-
pervisién mutua, aprendizaje y adaptacién de
mejores estrategias a lo largo del tiempo. El tér-
mino “policéntrico” connota muchos centros
de toma de decisiones que son formalmente
independientes entre si. En la medida en que se
toman mutuamente en cuenta en las relaciones
de competencia, entran en diversos compromi-
sos contractuales y cooperativos o recurren a
mecanismos centrales para resolver conflictos;
la gobernanza de varias jurisdicciones politicas
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en un drea metropolitana puede funcionar de
manera coherente con patrones consistentes y
predecibles de comportamiento interactivo.
Sin embargo, este énfasis en la dindmica mul-
tinivel adn no ha penetrado en los estudios
empiricos de las reformas descentralizadas en
los paises no industriales.

El autogobierno comunitario solo puede
sostenerse dentro del contexto mds amplio de
un sistema de gobierno policéntrico. Ademis,
el autogobierno requiere que las personas estén
dispuestas a gastar una cantidad considerable
de tiempo y energfa en la bisqueda de una so-
lucién comiinmente aceptable y participar, de
manera activa, en su implementacién. Es poco
probable que las personas estén dispuestas a
ofrecer ese nivel de esfuerzo sostenido a menos
que exista alguna razén de peso.

El punto clave era que, dentro de ese
sistema, habia muchas oportunidades para
que los ciudadanos y los funcionarios nego-
ciaran soluciones adecuadas a los distintos
problemas que enfrentaba cada comunidad.
La necesaria variedad de gobernanza poli-
céntrica se sustentaba en procesos intermi-
nables de experimentacién catalizados por
empresarios publicos que operaban en todas
las escalas de organizacién, desde la local
hasta la nacional.

CONCLUSION GENERAL

El andlisis realizado permite concluir que la
respuesta a la pregunta sobre la heterogenei-
dad y desigualdad de los procesos de confor-
macién de las dreas metropolitanas antiguas y
recientes es que depende de si logran articular

un modelo de cohesién regional y un modelo
de gobernanza. La cohesion regional estd en
funcién de una estructura policéntrica y el mo-
delo de gobernanza de un gobierno multinivel,
multiescalar y de la participacién ciudadana.

Las dreas metropolitanas son fundamen-
tales para el desarrollo nacional, la proyeccién
internacional y el bienestar social. La cohe-
sién regional es el principio fundamental del
desempeno a largo plazo de un proyecto de
construccién de un drea o regién metropoli-
tana. En esta perspectiva, y teniendo en cuen-
ta los desarrollos tedricos y las experiencias
internacionales, se plantea una idea esencial:
la cohesién regional depende de la estructura
territorial, el desarrollo econémico regional y
el modelo de gobernanza.

A su vez, la estructura territorial requiere
un ordenamiento policéntrico, el desarrollo
econémico requiere un tejido de redes y clus-
teres, y el modelo de gobernanza, un gobier-
no multinivel y multiescalar. La gobernanza
metropolitana estd mejor posicionada para
utilizar la planificacién espacial estratégica,
la gestién del proceso de desarrollo urbano y
promover una forma compacta y sostenible.
La gobernanza metropolitana eficaz tiene
efectos directos sobre la productividad y la
cohesion social.

La gobernanza colaborativa abarca una
mayor participacién y acuerdos de trabajo en
red entre las instituciones gubernamentales, las
empresas y la sociedad para lograr una toma
de decisiones mds abierta y eficiente. La falta
de una estructura efectiva de gobernanza me-
tropolitana tiene grandes costos econdémicos
y fuertes efectos negativos sobre la calidad de
vida en las ciudades.
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Es necesaria una nueva negociacion global
o0 un nuevo contrato social a fin de definir los
detalles para gestionar la urbanizacién me-
tropolitana. Este mecanismo es esencial para
reconstruir el poder regulador del Estado. Aun-
que la competencia entre ciudades es comun,
los defensores de la gobernanza metropolitana
colaborativa argumentan que tal competencia
es ineficiente.

El policentrismo es una estructura espa-
cial y suele definirse como el modo en que las
actividades son organizadas en el territorio.
La regién policéntrica estd idealmente confor-
mada por la presencia de ciudades diferentes
y separadas fisicamente, siempre y cuando un
conjunto de condiciones sea satisfecho plena-
mente en términos de separacién del centro,
distribucidn, especializaciéon e interaccién
entre los diversos nodos.

Pero una estructura territorial policéntri-
ca, ya sea en términos morfolégicos o funcio-
nales, no resuelve simultdneamente la triada de
eficiencia, equidad y sostenibilidad ambiental,
como fue el supuesto de los tedricos cldsicos del
regionalismo. La evidencia mostrada permite
concluir que es indispensable el modelo de go-
bernanza; las politicas publicas eficaces, espe-
cialmente en movilidad, vivienda y generacién
de empleos, y la participacion de la ciudadania
en la toma de decisiones y la administracién
de los bienes comunes.

En el caso de las dreas y regiones metro-
politanas de los paises emergentes o en desa-
rrollo, como América Latina, se presenta una
caracteristica casi comidn que es una estructura
territorial monocéntrica y conurbada de gran
tamano, y la ausencia de un modelo de gober-
nanza adecuado a las particularidades sociales.
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El primer fenémeno se debe a los grandes flujos
migratorios internos en bisqueda de empleos,
vivienda y servicios publicos, y el segundo
fenémeno se debe a la ausencia de un marco
institucional y de politicas publicas éptimas.
La combinacién de estos dos fenémenos ha
propiciado un orden caético debido al creci-
miento exponencial de la economia informal, e
incluso ilegal, que hace complicado resolver los
problemas de productividad, bienestar social y
sostenibilidad ambiental.

En todo caso, en las referencias que se
hicieron sobre Colombia se mostré un com-
portamiento en el cual las aglomeraciones
presentan mejores resultados que las cuidades
uninodales, aunque no se halogrado en general
una convergencia territorial y una cohesién
social por la baja productividad y la desarticu-
lacién institucional.
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