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No es nuevo el interés del Estado al comprender la complejidad del crecimiento urbano en Colombia
por generar el marco normativo y de organizacion territorial que permitiese a centros urbanos afrontar
las nuevas y crecientes demandas de una sociedad metropolitana. Ya en la reforma constitucional de
1968 aparece la posibilidad de constituir areas metropolitanas, reglamentandose en 1979 (Decreto
3104), a partir de este se conformaron las cinco areas metropolitanas existentes. Posteriormente la
Constitucion de 1991 (Articulo 319) reconocié la vigencia de la preocupacion por la configuracion
metropolitana y la necesidad urgente por actualizar sus posibilidades de planificacion y gestion, lo
que impulsa a la aprobacion de la Ley 128 de 1994 y recientemente la promulgacion del nuevo ré-
gimen de areas metropolitanas (Ley 1625 de 2013) que esta vigente. Este libro es el resultado de la
investigacion que analizé el desarrollo de la planificacion y la gestion en las Areas Metropolitanas
del Valle de Aburra (AMVA) y Centro Occidente (AMCO) en relacion con los municipios que estan
circunscritos a las mismas, reconociendo las ventajas, las posibilidades y/o las dificultades que han
significado para los municipios involucrados el hacer parte de un Area Metropolitana. Se recoge la
experiencia de planificacion y gestion supramunicipal relacionando los planes de escala metropolita-
na de cada caso de estudio cono los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial de los munici-
pios involucrados. Este texto analiza y caracteriza la gestion de areas metropolitanas en Colombia,
lo que ha implicado hasta el momento y sus circunstancias politicas, sociales y economicas con el fin
de servir para que futuros territorios, opten por escenarios de integracion o conformacion de sus areas

metropolitanas.
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PROLOGO

Conceptualmente un area metropolitana se ha
constituido como una compleja unidad superior
al &mbito de la ciudad en todas sus dimensiones.
Es, en otras palabras, el resultado de una con-
juncion de ciudades satélites alrededor de una
ciudad central conformando una red urbana; el
territorio metropolitano se mueve entre lo rural
y lo urbano, pero también entre la concentracion
y la dispersion, estos Gltimos como fendémenos
que simbolizan las dindmicas de un planeta que
evoluciona hacia la urbanizacion total.

Podriamos agregar, en otro sentido, que un
area metropolitana representa para el hombre un
modo de organizacion diferente al de la ciudad,
pero también una manera culturalmente nueva
de espacio habitable, gracias a las formas cada
vez mas sofisticadas de articulacion que se pre-
sentan en estos territorios. Sin embargo, pese al
conocimiento conceptual que tenemos de este
ambito (en sus modelos fisico-espaciales y de
gestion), la organizacion de un area metropolita-
na no es clara y en todo caso polémica, aun mas
si consideramos los hinchamientos continuos de
escala y la falta de referencias sobre su gestion
en el nuevo contexto tecnologico, cultural e ins-
titucional.

En este sentido parece que el acerbo tedrico
construido en el ultimo medio siglo dificilmente

se pone en practica, las escasas soluciones pla-
nificadoras que pueden tenerse en cuenta sugie-
ren un reflejo de la fragmentada institucionali-
dad que como ejecutora, ni ha sido consecuente,
ni ha sido capaz de concretar politicas publicas
que puedan definir y gestionar integralmente di-
chas areas.

Pero entendemos que lo anterior no es facil
de alcanzar, precisamente porque, en primer
lugar, los intereses politico-administrativos se
enfrascan o en la dimension local o en la dimen-
sion regional, olvidandose que en las realidades
territoriales actuales suelen ser mas comple-
mentarias que opuestas; y, en segundo lugar, o
bien por la falta de instrumentos o la incompren-
sion de estos, o bien por la falta de referencias
que nos permitan armonizar el espacio fisico de
las ciudades —que desde lo institucional, deben
preocuparse por la planificacion-programacion
de proximidad y que seguramente se vera refle-
jado en politicas sociales, programas de vivien-
da, programas de seguridad y de un urbanismo
integral netamente urbano— con el espacio fisi-
co regional —entendido este como intersticio de
dinamicas en teoria no urbanas, es decir, donde
se desarrollan esencialmente infraestructuras
complementarias o de soporte, o se preservan
los espacios naturales y agricolas— sobre las
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cuales tienen injerencia instituciones locales,
regionales y hasta estatales.

Es por eso que el titulo que el autor nos pre-
senta: La planificacion y la gestion interescalar
municipal y metropolitana: Casos Areas Metro-
politanas del Valle de Aburra y Centro Occiden-
te, como estudio comparado de dos situaciones
territoriales complejas, nos ofrece una vision
aclaratoria sobre los aspectos fundamentales y
diferenciales entre la planificacion municipal y
la planificacién metropolitana, vision necesaria
para ir, justamente, hacia la armonizacion de
dindmicas fisico-administrativa de distinto or-
den escalar pero pertenecientes a una realidad
territorial, en este caso la metropolitana; por
lo tanto, dicho titulo emerge necesario no solo
por su originalidad en relacion con la tematica
desarrollada, sino también por ser una herra-
mienta util para la gestion metropolitana y la
guia normativa, mas si tenemos en cuenta que
existen territorios de orden supramunicipal atun
no constituidos (como el caso de Cali y su area
de influencia) urgidos de orientacion tedrico-
practica y legal.

A sabiendas del estallido urbano y de sus con-
secuencias dinamicas en el territorio, el conteni-
do de esta publicacion tendra una aplicacion en
distintos ambientes, sobre todo los académicos,

ya sea como base o como generador de distintas
vertientes de investigacion o como soporte en
entornos politicos interesados en obtener claves
y criterios en la gestion politico-administrativa
metropolitana, en un pais que como Colombia,
estd muy apegado a las formalidades donde
constantemente se formulan nuevas leyes y la
exigencia de todo tipo de planes —necesarios
pero ejecutados inconsecuente y descoordinada-
mente y las mas de las veces retdrica pura—, de
desarrollo municipal y planes de ordenamiento
territorial —por citar los mas evidentes—, ol-
vidan groseramente el sistema nacional de pla-
neacion (Ley 152 de 1994, Art. 32), las debidas
concurrencias, subsidiariedades y complemen-
tariedades y el necesario y obligatorio segui-
miento en los expedientes municipales (Art. 112
de la Ley 388 de 1997).

Asi, pues, este libro que el lector tiene en sus
manos puede constituirse en un faro que ilumi-
ne la preocupacion por el oscuro océano de una
planificacion y gestion territorial sin seguimien-
to y sin evaluacidn, no solo en cada escala terri-
torial independiente, sino en su mas compleja y
creciente realidad interescalar en un mundo en
procesos de globalizacion.

Boris Acosta Mejia*
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CariTuLo 1

EL PROBLEMA DE INVESTIGACION

La pregunta fundamental de la investigacion
es: (La planificacion y la gestion metropolita-
na han sido coherentes, concurrentes y comple-
mentarias con la planificacion y la gestion muni-
cipal de los municipios que la integran? Esta se
complementa con la siguiente: ;Cudles son los
aspectos positivos y las dificultades de la ges-
tion y la planificacion metropolitanas en los dos
casos de estudio?

No es nuevo el interés del Estado Nacional
—al comprender el crecimiento de la compleji-
dad urbana en Colombia— por generar el marco
normativo y de organizacion territorial que per-
mitiese a centros urbanos afrontar las nuevas y
crecientes demandas de una sociedad metropo-
litana. Ya en la reforma constitucional de 1968
aparece la posibilidad de constituir areas metro-
politanas, lo que se reglament6 en 1979 (Decre-
to Ley 3104). A partir de esta reglamentacion se
conformaron las cinco (5) areas metropolitanas
existentes. La Constitucion de 1991 (Art. 319)
reconoce la vigencia de la preocupacion por la
configuracion metropolitana y la necesidad ur-
gente por actualizar sus posibilidades de planifi-
cacion y gestion. Se actualiza el régimen de las
areas metropolitanas con la Ley 128 de 1994,
que revisa algunos aspectos en materia del pro-
ceso de conformacion y funcionamiento de las

mismas y mas recientemente —en momentos
que ya habia concluido la investigacion que dio
origen a este libro— el Congreso de la Republi-
ca aprueba la Ley 1625 de 2013.

El sur del Valle del Cauca vive procesos pro-
bados de metropolizacion, tan evidentes son que
ya desde la formulacion del Decreto Ley 3104
de 1979 (“por el cual se dictan normas para
la organizacion y funcionamiento de las areas
metropolitanas™), en su Art. 16 se autoriza el
funcionamiento de las dreas metropolitanas de
Cali, ademés de las de Medellin, Barranquilla,
Bucaramanga y Pereira. Esta politica urbana del
gobierno nacional no tuvo, en el caso de Cali,
respuesta concreta como si en las otras ciuda-
des. Silencio total en la administracién munici-
pal mientras las otras areas metropolitanas del
pais ya citadas se conformaron oficialmente.

La metropolizacion es una nueva realidad te-
rritorial que precisa de nuevos instrumentos y
procesos para ser analizada, ordenada, planifi-
cada, proyectada y gestionada. Esa realidad se
presenta en el sur del departamento del Valle del
Cauca y en el norte del departamento del Cauca
a partir de la polarizacioén ejercida por la ciu-
dad de Cali, generando diversas dinamicas de
interdependencia a distintas escalas (metropoli-
tana, subregional y regional) que, sin embargo,
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no han conducido —como lo prevé la Ley— a
formalizar un 4rea metropolitana, las mas de las
veces por temor y desconocimiento de lo que
ello conlleva.

Existe temor —por parte de las administra-
ciones de los municipios vecinos a Cali— de
hablar del tema, planteando que perderan auto-
nomia, que aumentara el centralismo. Esta in-
vestigacion intenta analizar las posibilidades,
dificultades, frustraciones y logros de la gestion
en las areas metropolitanas del Valle de Aburra
y Centro Occidente, de tal manera que sirva para
plantear la utilidad de optar por una figura de
asociacion supramunicipal como es el area me-
tropolitana, autorizada por la Constitucion de
1991 y por la Ley 1625 de 2013.

El objetivo general de esta investigacion
apunta a identificar y caracterizar los impactos
de la planificacion y la gestion metropolitana y
el papel que esta juega en el desarrollo muni-
cipal y subregional treinta y tres afos después
de la aprobacion del Decreto Ley 3104 de 1979
(primer reglamento de las areas metropolitanas
en Colombia) y diecinueve afios después de la
Ley 128 de 1994, reglamento vigente de las
areas metropolitanas en Colombia, al momen-
to de formular y desarrollar esta investigacion.
No obstante, en el proceso de evaluacion y co-
rreccion dirigido por el Programa Editorial de
la Universidad del Valle, se ha actualizado en la
perspectiva de la promulgacion del Nuevo Régi-
men de areas metropolitanas (Ley 1625 de 2013).

En los objetivos especificos se intenta re-
conocer los logros de la gestion metropolitana
frente a la gestion municipal tradicional, las di-
ficultades en la gestion y la planificacion metro-
politanas y la identificacion de la planificacion y
la gestion metropolitana en el mejoramiento de
las posibilidades de desarrollo en cada uno de
los municipios integrantes de las areas metropo-
litanas estudiadas.

16

En este libro se analiza y caracteriza la ges-
tion de areas metropolitanas en Colombia: caso
Area Metropolitana del Valle de Aburra, Area
Metropolitana Centro Occidente, proceso que
lleva en el pais unas tres décadas de implemen-
tado (Decreto Ley 3104 de 1979, “por el cual se
dictan normas para la organizacion de las areas
metropolitanas”), con el objetivo de crear un co-
nocimiento suficiente sobre lo que ha implicado
la gestion de las mismas y pueda servir para que
futuros territorios en el pais —especialmente
Cali y su entorno— que viven estos procesos de
metropolizacion, opten por conformar sus areas
metropolitanas o que se hagan observaciones
y propuestas para la revision de la vigente Ley
128 de 1994 que reglamenta esta materia y que
en los 16 afos que lleva de aprobada no se ha
utilizado para la conformacion de nuevas areas
metropolitanas. El proyecto se propone investi-
gar sobre el desarrollo que han tenido las Areas
Metropolitanas (AM) conformadas oficialmente
por las Asambleas de Antioquia (Valle de Abu-
rra) y Risaralda (Centro Occidente) y reconocer
las ventajas, las posibilidades y/o las dificulta-
des que ha significado para los municipios in-
volucrados esta experiencia de planificacion y
gestion supramunicipal al hacer parte de un AM.

El analisis y las conclusiones recogidas en
este libro pueden ser Utiles para allanar el pro-
ceso de la posible conformacion del Area Me-
tropolitana del sur del Valle del Cauca y norte
del Cauca —necesaria y urgente—, comprender
como alli, donde existe la figura de las areas me-
tropolitanas, se ha afectado la articulacion su-
pramunicipal, la gobernabilidad, la equidad te-
rritorial, de un lado, y de otro lado el territorio,
los indicadores de desarrollo social y econdmi-
co, el control del crecimiento fisico, la sosteni-
bilidad ambiental, etc.
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MARCO TEORICO Y ESTADO DEL ARTE

Esta investigacion se preocupa por la gestion
y planificacion de las grandes ciudades. En este
sentido esta propuesta de investigacion encuen-
tra sus anclajes tedricos en disciplinas hibridas
y contemporaneas como la economia urbana y
la nueva geografia que plantean puentes con-
ceptuales y metodoldgicos entre la economia y
la geografia. Igualmente, en los encuentros en-
tre la administracion publica, la economia y la
geografia en disciplinas que se denominan orde-
namiento territorial, politicas publicas. Y, final-
mente, en el encuentro entre el urbanismo y la
administracion publica.

Se inscribe —en términos generales y con-
textuales— en las preocupaciones disciplinares
de la Geografia Urbana y del Analisis Regio-
nal, particularmente la linea tematica referida
a los sistemas de ciudades, las redes de ciuda-
des, las jerarquias, lugares centrales y areas de
influencia en regiones urbanas que ha tenido
un marcado interés durante el siglo XX y espe-
cialmente después de la Segunda Guerra Mun-
dial, lo que permiti6 que se publicara desde la
década de 1960 una profusa cantidad de tesis
doctorales y articulos sobre el tema en Francia,
Espaia, Inglaterra, Estados Unidos, Alemania,
paises escandinavos, Canada y Brasil, funda-
mentalmente.

El marco tedrico plantea el soporte de la in-
vestigacion que sustenta esta publicacién en
el interés por la gestion y planificacion de las
grandes ciudades y/o areas metropolitanas. Este
sustento teorico puede ser tan amplio que inclu-
ya aspectos como la evolucion urbana hacia las
denominadas “grandes ciudades” o metropolis
y su derivacion en el interés de disefo, plani-
ficacion y gobierno de las mismas, incluyendo
la complejidad de un desarrollo urbano disperso
sobre mas de una entidad politico administrati-
va, pasando por la definicidn, caracterizacion y
delimitacion del fendomeno metropolitano. Entre
las caracterizaciones del “nuevo hecho urbano”,
desde finales del siglo XIX se detectan los estu-
dios y planteamientos respecto a las “areas de
influencia urbana” en la red urbana, la configu-
racion morfoldgica de carédcter “conurbacion”,
“dispersa y fragmentada” o “archipiélago”.

El interés por el gobierno metropolitano ha
pasado inicialmente por los esfuerzos en la deli-
mitacion del espacio metropolitano, intentando
responder a la cuestion de qué municipios estan
directamente involucrados y deberian constituir
una entidad metropolitana, al tiempo que pasa
por las disposiciones constitucionales y legales
del proceso politico y técnico de la conforma-
cion de dicha entidad.
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En la primera parte del marco tedrico se re-
lacionan los esfuerzos tedricos iniciales y su
evolucion en el reconocimiento del fendémeno
metropolitano en sus aspectos funcionales y
morfolédgicos, que concluyen en los criterios de
delimitacion. En segundo término se tienen en
cuenta las preocupaciones del planeamiento de
los Hechos Metropolitanos y por su gobierno.

LA URBANIZACION CONTEMPORANEA
Y LAS GRANDES CIUDADES METROPOLITANAS

El interés en el &mbito metropolitano como
escenario de busquedas, tareas y reflexiones
estd en el reconocimiento de algunos fenome-
nos contemporaneos de la urbanizacion; las di-
namicas interrelaciones de nticleos urbanos de
diferentes jerarquias y funciones, ecosistemas,
infraestructuras, tecnologias de la comunica-
cion y el transporte y poblaciones en un enclave
regional de caracteristicas muy singulares, que
dan lugar a procesos de metropolizacion, afec-
tando de paso la estructura de la ciudad, su mor-
fologia, sus calidades urbanas, su accesibilidad,
el uso del suelo y el comportamiento de la po-
blacion sobre la misma.

Diversas modalidades de caracterizacion y
gestion de estos territorios se han intentado en
el mundo desde hace un siglo cuando Ildefon-
so Cerda acuii6 el término “urbanismo” y Pa-
trick Gueddes (1915, p. 34) el término “conur-
bacion”. Por ello tiene especial importancia el
que identifiquemos un conjunto de definiciones
que se constituyeron en hitos universales en la
conceptualizacion del fendémeno metropolitano
y sus correspondientes criterios, variables e in-
dicadores para su delimitacién como fendmeno
espacial y funcional para, finalmente, detenernos
en la forma como particularmente en Colombia
se ha asumido el fenomeno y sus posibilidades
politicas y técnicas de planificacion y gestion.

La preocupacion por el tamafio morfologico
y funcional de la ciudad se expresaba ya desde
el siglo XIX en paises que consolidaban la deno-
minada revolucién industrial como Inglaterra y
otros en proceso de industrializacion como Es-
pafia. Fundamentalmente se ponia en evidencia

el acelerado crecimiento urbano sin planifica-
cion, en un proceso que sobrepasaba las posi-
bilidades de planificacion, diseflo, ejecucion y
gestion de la ciudad, incluyendo redes de servi-
cios, vivienda, equipamientos colectivos, vias,
transporte, etc.

Paradigmatico el caso espafiol y la ciudad de
Barcelona y la teorizacion de Ildefonso Cerda
Sufier, ingeniero, urbanista, jurista, economista
y politico espafiol, quien ya desde la mitad del
siglo XIX describié en 1859 en su Teoria de la
construccion de las ciudades el crecimiento de
la poblacién urbana al interior de las murallas
hasta el hacinamiento, pero también en el peri-
metro externo de la ciudad sobre la aparicion de
nuevos asentamientos que gravitaban alrededor
de la ciudad, sustentando con ello la necesidad
de derribar totalmente las murallas (habian em-
pezado a derribarse desde 1841) y realizar un
ensanche planificado.

(...) Pero mientras esto se ha verificado
dentro del recinto fortificado (hacinamiento
y aumento de las densidades de ocupacion
del suelo) multitud de nuevas poblaciones
se han agrupado a sus alrededores, dentro
y fuera de la zona militar, aumentandose en
una progresion verdaderamente portentosa,
sobre todo en los ultimos veinte afios, como
veremos mas adelante. Esta consideracion
por un lado, y por otro la comparacion de
los diversos censos de poblacion con la su-
perficie urbana, son suficientes para demos-
trar al estadista que no es de hoy, sino de
muchos afios a esta parte, que se deja sentir,
de una manera bastante ostensible, la ne-
cesidad de dar mayor esparcimiento a esta
ciudad ensanchandola, o mejor fundando
con sujecion a las reglas del arte y a las ne-
cesidades y conocimientos de la época una
nueva poblacion a sus inmediaciones, que
no adolezca de los inconvenientes de Bar-
celona y de los varios suburbios lindantes
con la periferia de la zona militar. (Cerda,
1859, p. 121)

Cerda reconoce entonces que de lo que esta
hablando es de la necesidad de pensar técnica-
mente la planificacion y el disefio del crecimien-
to urbano al publicar en 1867 la Teoria general



