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Mauricio A. Herrera Arboleda

Resumen

Este articulo analiza criticamente las barreras normativas, institucionales y tecnolégicas que
obstaculizan la consolidacién de un sistema de movilidad integrado en el Area Metropolitana del
Valle de Aburrd (AMVA). A partir del marco conceptual de la gobernanza multinivel y un enfoque
metodoldgico mixto —que incluye andlisis documental, entrevistas semiestructuradas a actores clave
y una encuesta a 170 usuarios del transporte publico—, se evidencia la fragmentacién funcional
del sistema y la ausencia de una autoridad metropolitana con competencias reales en trdnsito y
transporte. El estudio revela brechas en interoperabilidad tecnolégica, integracién tarifaria,
articulacién institucional y financiacién. Como respuesta, se proponen seis estrategias coordinadas,
que incluyen la reforma dela Ley 1625 de 2013, la transferencia efectiva de competencias, la creacién
de un Consejo Metropolitano de Movilidad, una politica tarifaria progresiva, una plataforma
interoperable y un fondo regional para movilidad inteligente. Estas propuestas buscan reducir las
desigualdades territoriales, garantizar el derecho a la movilidad y fomentar una gobernanza mds

eficiente, cooperativa y basada en evidencia.

Palabras clave: Derecho a la ciudad, Gestién publica, Gobernanza multinivel, Integracién

territorial, Movilidad urbana sostenible, Planificacién urbana, Transporte Publico Colectivo.

Abstract

This article critically analyzes the legal, institutional, and technological barriers hindering the
consolidation of an integrated mobility system in the Aburrd Valley Metropolitan Area (AMVA).
Based on the conceptual framework of multilevel governance and a mixed-methods approach —
including documentary analysis, semi-structured interviews with key institutional actors, and a
survey of 170 public transport users— the study highlights the functional fragmentation of the
system and the lack of a metropolitan authority with real competencies in transit and transport.
Findings reveal gaps in technological interoperability, fare integration, institutional coordination,
and financing. In response, six coordinated strategies are proposed: reform of Law 1625 of 2013,
effective transfer of competencies, creation of a Metropolitan Mobility Council, a progressive
fare policy, a metropolitan interoperability platform, and a regional smart mobility fund. These
proposals aim to reduce territorial inequalities, guarantee the right to mobility, and promote a more

efficient, evidence-based, and cooperative governance model.

Keywords: Multilevel governance, Public Management, Public Mass Transit, Right to the city,

Sustainable urban mobility, Territorial integration, Urban planning.

Enero - junio 2025 | Vol. 15 | No. 28 | Analecta Politica



Mauricio A. Herrera Arboleda | 3

Metodologia

Este articulo adopta un enfoque mixto, de cardcter cualitativo y documental,
sustentado en el andlisis de fuentes normativas, técnicas y testimoniales. Se em-
pled una estrategia metodoldgica en tres niveles: (i) andlisis documental de leyes,
decretos, planes y respuestas oficiales a derechos de peticién sobre gobernanza;
(ii) revision de literatura académica nacional e internacional sobre gobernanza
multinivel y movilidad, y (iii) aplicacién de instrumentos empiricos —entrevistas
semiestructuradas a actores institucionales y una encuesta dirigida a usuarios del
sistema de transporte publico en junio de 2025—. Esta triangulaciéon de fuentes
permite fortalecer la validez interna de los hallazgos y construir propuestas funda-
mentadas en evidencia normativa, técnica y ciudadana. Parte de la informacién
institucional fue obtenida mediante derechos de peticién dirigidos, durante el
segundo trimestre de 2025, a entidades publicas como la Secretaria de Movilidad
de Medellin, el AMVA, el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y otras

autoridades relacionadas.

Introduccion

El AMVA representa uno de los principales laboratorios urbanos de Colom-
bia para comprender los retos contempordneos de la movilidad metropolitana
(AMVA, 2020). Esta subregion, integrada por diez municipios con cerca de 4,5
millones de habitantes, concentra mds del 55% de la poblacién del departamen-
to de Antioquia y constituye un nodo critico para la planificacién territorial, el
transporte y la sostenibilidad ambiental del pais.

A pesar de contar con un entramado juridico y técnico considerable, los in-
dicadores de desempefo en conectividad, tiempo de desplazamiento y cobertura
territorial evidencian una brecha significativa entre la planificacién y la imple-
mentacion efectiva de politicas puablicas. Solo el 34% de los viajes diarios se reali-
zan en transporte publico y el tiempo promedio de desplazamiento en el sistema
colectivo supera los 65 minutos para distancias relativamente cortas, lo que refleja
una ineficiencia estructural. Esta contradiccién pone de manifiesto un fenémeno
recurrente en la gobernanza urbana: la coexistencia de multiples niveles insti-
tucionales con competencias solapadas y marcos normativos insuficientemente
articulados.
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En este contexto, el sistema de Transporte Pablico Colectivo (TPC), que de-
biera funcionar como columna vertebral de la movilidad regional, enfrenta graves
dificultades: fragmentacién institucional entre el AMVA, Medellin y los muni-
cipios; débil integracién tarifaria y tecnoldgica, y limitaciones normativas que
impiden consolidar una autoridad efectiva en trdnsito y transporte. Estos desafios
requieren una mirada critica y propositiva que supere la 16gica sectorial o localista
que ha prevalecido histéricamente.

La presente reflexién se centra en analizar las causas estructurales de dicha
fragmentacién desde el marco de la gobernanza multinivel, entendida como un
modelo de articulacién flexible entre escalas institucionales, actores publicos y
privados, y territorios funcionalmente interdependientes. Se parte de la premisa
de que avanzar hacia una movilidad integrada, sostenible e inteligente requiere
no solo soluciones técnicas, sino también transformaciones en los esquemas de
coordinacioén politica, juridica y administrativa.

El objetivo es visibilizar los principales cuellos de botella normativos y fun-
cionales que impiden una planificacién sistémica del transporte publico en el
AMVA y aportar propuestas concretas que fortalezcan la capacidad institucional
para coordinar, financiar e implementar politicas metropolitanas de movilidad
con enfoque de equidad territorial.

Este articulo se basa en un enfoque metodolégico mixto que combina el andli-
sis normativo-documental, entrevistas semiestructuradas a actores institucionales
clave y encuestas a usuarios del sistema llevadas a cabo en junio de 2025. La trian-
gulacién de estas fuentes permite integrar visiones técnicas, politicas y ciudadanas
en el diagnéstico y en la formulacién de propuestas.

El texto se estructura en seis secciones: (i) un marco conceptual sobre la go-
bernanza multinivel y su aplicacién a la movilidad urbana; (ii) un diagnéstico
normativo y funcional del sistema de transporte del AMVA; (iii) un andlisis de
los factores de fragmentacidn institucional y tecnoldgica; (iv) una sintesis de ha-
llazgos empiricos derivados de los instrumentos aplicados; (v) un conjunto de
propuestas estratégicas para una movilidad inteligente e integrada, y (vi) una sec-
cién final de reflexiones orientadas a la accién publica y al redisefio institucional
del modelo actual.
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Gobernanza multinivel

Conceptualizacion y evolucion del enfoque multinivel

La gobernanza se define genéricamente como el proceso de dirigir la sociedad y
la economia a través de la accién colectiva y de acuerdo con objetivos comunes
(Serensen y Torfing, 2007). Sin embargo, el enfoque de la MLG es més especi-
fico, enfatizando los procesos interactivos mediante los cuales la sociedad y la
economia se dirigen hacia objetivos negociados colectivamente. La premisa fun-
damental es que ningun actor individual tiene el conocimiento, los recursos y las
capacidades para gobernar solo en nuestras sociedades complejas y fragmentadas,
por lo que la interaccién es necesaria para intercambiar o combinar ideas, recursos
y competencias, y lograr resultados deseables (Pierre, 2019).

El concepto de MLG fue introducido por Gary Marks (1993) para describir
los desarrollos en la politica estructural de la Unién Europea (UE), especialmente
después de la reforma de 1988. Desde entonces, se ha aplicado de manera mds
amplia a la toma de decisiones en la UE y mds alld, en estudios de politica domés-
tica e internacional (Marks y Hooghe, 2004).

La gobernanza multinivel (MLG, por sus siglas en inglés) surge como un en-
foque para entender la transformacién de los procesos de toma de decisiones en
contextos donde convergen multiples niveles territoriales, institucionales y fun-
cionales. Segtin Bache y Flinders (2004), la MLG puede ser de tipo I, caracteriza-
da por estructuras institucionales estables y jerdrquicas, o de tipo II, mds flexible,
funcional y centrada en problemas especificos.

Esta distincién resulta especialmente til para comprender la complejidad del
sistema de TPC en el AMVA, donde conviven competencias locales, metropolita-
nas y nacionales con grados diversos de coordinacién e integracién.

La MLG es un enfoque crucial para entender cémo los procesos de toma de de-
cisiones se han transformado en sociedades complejas y fragmentadas. Surgié como
una critica a las formas tradicionales de gobierno, que se consideraban demasiado
formalistas, limitadas, exclusivas, inflexibles, descoordinadas, “antidemocréticas” y,
fundamentalmente, desfasadas de la realidad (Serensen y Torfing, 2007).
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En lugar de ver el gobierno como una “cadena de mando” lineal que conecta
a votantes, asambleas parlamentarias, lideres politicos, burocracia y ciudadanos,
el enfoque de la MLG reconoce que los actos criticos de gobierno a menudo ocu-
rren fuera de esta cadena formal, a través de la interaccién de una plétora de acto-
res publicos y privados (Ansell y Torfing, 2016). Esto implica una dispersién de
la autoridad del Gobierno central, tanto verticalmente hacia otros niveles territo-
riales como horizontalmente hacia actores no estatales (Bache y Flinders, 2004).

Tipos de gobernanza multinivel

Bache y Flinders (2004) senalan que la MLG se divide en dos tipos principales,
segin lo desarrollado por Hooghe y Marks:

Gobernanza multinivel tipo I:

* Se asemeja al pensamiento federalista y se ocupa del reparto de poder entre
Gobiernos que operan en unos pocos niveles limitados.

* Se caracteriza por jurisdicciones de propésito general, con membresias no in-
tersecantes, donde las jurisdicciones inferiores estdn anidadas limpiamente en
las superiores.

* Laarquitectura es sistémica y duradera, con opciones institucionales conscien-
tes y colectivas.

* Se orienta hacia comunidades intrinsecas y es adecuada para la resolucion de
conflictos redistributivos.

* Su sesgo principal es la voz, con altas barreras de salida (Hooghe y Marks,
2004).

Gobernanza multinivel tipo II:

* Presenta un mosaico complejo y fluido de innumerables jurisdicciones super-
puestas.

» Consiste en jurisdicciones de propdsito especifico (task-specific), alineadas en
multiples niveles territoriales, disefiadas para ser flexibles y no necesariamente
duraderas.

* Las membresias son intersecantes, sin necesidad de que las mds pequenas estén
contenidas en las mds grandes.
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* Se orienta hacia comunidades extrinsecas y arreglos instrumentales para resol-
ver problemas ad hoc.

* Susesgo principal es la salida, donde la membresia voluntaria permite abando-
nar las jurisdicciones cuando dejan de satisfacer necesidades (Marks y Hoog-
he, 2004).

* Ladistincién entre tipo I y tipo II es una herramienta heuristica ttil para de-
construir y refinar argumentos sobre la MLG (Bache y Flinders, 2004).

Pertinencia para la investigacion del TPC en el AMVA

El concepto de MLG es el mds apropiado para la investigacién sobre el TPC en el
AMVA por las siguientes razones:

* Naturaleza multinivel y multiactoral del TPC: en el AMVA conviven compe-
tencias locales, metropolitanas y nacionales con diversos grados de coordinacién
e integracion, lo cual refleja la 16gica de la MLG (Heinelt y Kiibler, 2005).

* Reconocimiento de la complejidad y fragmentacién: ningin actor puede
gobernar solo; se requiere colaboracién entre multiples proveedores, regulado-
res y usuarios (Pierre, 2019).

* Superacién de modelos jerdrquicos tradicionales: la MLG desafia la idea
de control centralizado y apuesta por 6rdenes negociados (Serensen y Torfing,
2007).

* Flexibilidad para problemas especificos: el TPC combina elementos tipo
I (normativas nacionales y metropolitanas) y tipo II (asociaciones publico-
privadas) (Marks y Hooghe, 2004).

* Dindmicas de lugar: la gobernanza metropolitana destaca que los problemas
y soluciones estén moldeados por factores locales (place matters) (Heinelt y
Kiibler, 2005).

o Enfasis en legitimidad democritica y capacidad de gobernanza: la tensién
entre fortalecer la capacidad metropolitana y mantener la legitimidad demo-

cratica es central en el estudio del AMVA (Heinelt y Kiibler, 2005).
En sintesis, la MLG ofrece un marco robusto y flexible para analizar la com-

plejidad, interdependencia y dindmica interactiva del TPC en el AMVA, captu-
rando tanto las estructuras estables como los arreglos flexibles que lo caracterizan.
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Gobernanza urbana y construccion
de capacidades institucionales

Desde una perspectiva pragmadtica, la MLG no solo describe estructuras, sino
que también constituye una estrategia para fortalecer capacidades institucionales.
Pierre (2019) demuestra que las ciudades pueden usar este enfoque para gene-
rar redes de cooperacién intermunicipal, mejorar la gestién publica y acceder a
aprendizajes técnicos e institucionales. En el contexto del AMVA, esto se traduce
en la necesidad de generar consensos metropolitanos vinculantes, superar la ato-
mizacién operativa de los actores del TPC y garantizar recursos estables para la
movilidad sostenible e inteligente.

Desde un enfoque estratégico, la MLG reconoce que ningtin actor individual
posee el conocimiento, los recursos o las capacidades suficientes para gobernar
solo en sociedades complejas y fragmentadas (Serensen y Torfing, 2007). Por
ello, fomenta procesos interactivos para la direccién de la sociedad y la economia
hacia objetivos colectivamente negociados (Pierre, 2019). Esta estrategia resulta
fundamental para el desarrollo de capacidades como las siguientes:

* Intercambio y aprendizaje técnico e institucional: ciudades como Got-
emburgo utilizan activamente redes internacionales y proyectos patrocinados
por la UE para mejorar su capacidad de gobernanza, conocimiento y
experiencia en temas complejos y tecnoldgicos (Pierre, 2019).

* Adquisicién de conocimiento especializado: la gestién putblica moder-
na exige un conocimiento avanzado en una amplia gama de campos de alta
tecnologia, que puede ser adquirido en redes de cooperacién internacional
(Marks et al., 1996).

* Produccion de conocimiento conjunto: la colaboracién entre multiples ac-
tores en la recopilacién y andlisis de datos fortalece la legitimidad y la toma de
decisiones informadas (Serensen y Torfing, 2007).

La MLG transforma las jerarquias institucionales tradicionales en sistemas
més complejos y negociados de gobernanza (Hooghe y Marks, 2003). Como
estrategia, incentiva la accién colectiva para enfrentar los siguientes desafios que
trascienden jurisdicciones:

* Coordinacion horizontal y vertical: permite interacciones directas entre

instituciones supranacionales y actores subnacionales, sin pasar Gnicamente
por el Gobierno central (Bache y Flinders, 2004).
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* Alianzas publico-privadas: la MLG promueve asociaciones publico-pri-
vadas y redes como respuestas a problemas complejos (Koppenjan, 2007).

La MLG ofrece los siguientes mecanismos estratégicos para optimizar la ges-
tién puablica y movilizar recursos:

* Superacion de la fragmentacién operativa: nacié como respuesta a la
fragmentacién del sector publico, destacando la necesidad de coordinacién
horizontal (Scharpf, 1997).

* Acceso a financiacién y recursos: los actores subnacionales aprovechan
fondos internacionales para compensar la reduccién de ingresos domésticos
(Jessop, 2004).

* Metagobernanza: los Gobiernos regulan las redes estableciendo las “reglas
del juego” y moldeando resultados, con fines tanto de eficiencia como de legi-
timidad (Klijn y Edelenbos, 2007; Triantafillou, 2007).

* Aumento de la visibilidad y reputacién: las ciudades buscan mejorar su
visibilidad internacional como socios creibles (Pierre, 2019).

* Apoyo a la economia local: redes de MLG sirven como plataforma de pro-
yeccion internacional de sectores estratégicos (Torfing, et. al., 2022).

* Innovacion y adaptacion: la agregacion de informacién y la interaccién en
redes permiten producir respuestas flexibles a problemas emergentes (O’ Toole,
Jr., 2007).

La MLG resulta estratégica porque: a) genera consensos metropolitanos (Hei-
nelt y Kiibler, 2005); b) supera la atomizacién operativa mediante marcos de
coordinacién horizontal (Marks, 1993), y c) asegura recursos estables para mo-
vilidad sostenible gracias a alianzas directas con actores supranacionales (Peters y

Pierre, 2004).

Puntualmente, la MLG no es solo un lente para observar cémo se toman
decisiones, sino un marco estratégico activo para la accién, que permite a los ac-
tores del AMVA movilizar conocimientos y recursos, construir alianzas y superar
jerarquias rigidas, forjando soluciones adaptadas a las dindmicas locales (place

matters) (Heinelt y Kiibler, 2005).

Modelos de gobernanza metropolitana

La Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémico (OCDE,
2015) ha identificado al menos cuatro modelos de gobernanza metropolitana:
(i) cooperacién informal; (ii) coordinacién intermunicipal; (iii) autoridad me-
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tropolitana formal, y (iv) integracién funcional. El AMVA se sitGia en una zona
intermedia entre los modelos de coordinacién y formalidad, sin lograr consolidar
una autoridad dnica o una gobernanza metropolitana robusta.

Esta situacién fue ampliamente diagnosticada en la monografia juridica que
presenté en la Universidad Auténoma Latinoamericana, donde adverti que existe
una fragmentacién normativa y funcional que impide una planificacion sistémica
y sustentable de la movilidad regional (Herrera Arboleda, 2023). Si bien esta
categorizacién de la OCDE permite ubicar al AMVA en un mapa comparativo,
resulta insuficiente para explicar las causas y dindmicas subyacentes de dicha po-
sicién intermedia.

En este sentido, resulta atil establecer un didlogo critico con otros marcos
tedricos. Primero, la MLG planteada por Bache y Flinders (2004) y desarrollada
por Marks y Hooghe (2004) distingue entre un tipo I, caracterizado por juris-
dicciones jerdrquicas, estables y de propésito general, y un tipo II, definido por
arreglos flexibles, superpuestos y orientados a problemas especificos. Esta distin-
cién permite interpretar el AMVA como un caso de tensién no resuelta entre
elementos de los tipos I y II, donde carece de la estabilidad del primero y de la fle-
xibilidad del segundo. Segundo, desde la perspectiva funcional, Pierre (2019) su-
braya cémo la MLG abre nuevos espacios de accién para las ciudades en redes
transnacionales, donde se desarrollan procesos de aprendizaje mutuo, generacién
de conocimiento y accién colectiva institucional. El AMVA, sin embargo, pare-
ce enfrentar una fragmentacién normativa y funcional que limita su capacidad
para articular estas redes y coordinarse de manera efectiva (Peters y Pierre, 2004).
Tercero, Heinelt y Kiibler (2005) resaltan que en la gobernanza metropolitana
el “lugar importa”. Es decir, no existe un modelo universal aplicable a todas las
regiones, sino que las soluciones deben comprenderse a partir de las dindmicas
locales, las tradiciones politico-administrativas y las relaciones Estado-sociedad.
Asi, la falta de una autoridad metropolitana robusta en el AMVA puede entender-
se no solo como una debilidad estructural, sino también como una consecuencia
de las condiciones contextuales e histéricas propias del territorio (Golovdtina —
Mora, 2022). Finalmente, desde la perspectiva de la metagobernanza, entendida
como la capacidad de orientar, coordinar y dar coherencia a las redes de gober-
nanza (Jessop, 2004; Klijn y Edelenbos, 2007), la situacién del AMVA puede
interpretarse como un problema de metagobernanza ineficaz. La ausencia de un
disefio institucional estratégico y de procesos de coordinacién adecuados refleja
una incapacidad para construir consensos metropolitanos, alinear politicas secto-
riales y gestionar de manera integrada los retos de la movilidad regional (Serensen
y Torfing, 2007).
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En conclusién, mds alld de la tipologia de la OCDE, el andlisis del AMVA
debe incorporar las categorias de la MLG, la accién colectiva funcional, las dind-
micas de lugar y la metagobernanza. Solo asi es posible comprender que su posi-
cién intermedia no responde a un simple estadio de desarrollo, sino a una con-
figuracién particular de fragmentacién normativa, debilidades institucionales y
dindmicas locales que requieren estrategias adaptativas y culturalmente sensibles
para consolidar una gobernanza metropolitana robusta.

Relevancia para el derecho a la ciudad
y la movilidad inteligente

El enfoque multinivel, al permitir la articulacién entre politicas nacionales, re-
gionales y locales, contribuye al cumplimiento de derechos fundamentales como
el derecho a la ciudad y a la movilidad. La falta de interoperabilidad tecnoldgica,
la ausencia de una politica tarifaria metropolitana y la limitada capacidad del
AMVA para ejercer competencias plenas en trdnsito y transporte son expresiones
précticas de una gobernanza incompleta. Asi, para alcanzar una movilidad inteli-
gente, inclusiva y sostenible en el Valle de Aburra, es necesario adoptar modelos
mds avanzados de MLG.

Diagnostico normativo y funcional
del sistema de movilidad del AMVA

El sistema de movilidad en contextos metropolitanos como el del AMVA se en-
frenta a lo que en la literatura especializada se conoce como fragmentacién nor-
mativa y funcional. Por fragmentacién normativa se entiende la coexistencia de
marcos legales, reglamentarios y administrativos que no estdn alineados entre s,
dificultando la planificaciéon e implementacién coherente de politicas publicas a
nivel regional (Brenner, 2004). Esta fragmentacién es particularmente grave en
sistemas metropolitanos donde mdltiples niveles de gobierno comparten com-
petencias sobre el mismo territorio, sin mecanismos claros de jerarquizacién ni
coordinacidn.

A su vez, la fragmentacién funcional se refiere a la dispersién de responsabili-

dades operativas, presupuestales y técnicas entre diferentes actores institucionales,
quienes, aunque actian sobre la misma problemdtica, no cuentan con herramien-
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tas de articulacién obligatoria ni con incentivos alineados para la colaboracién.
Este tipo de fragmentacién se agrava cuando los sistemas tecnoldgicos no per-
miten interoperabilidad y cuando las plataformas institucionales no comparten
datos, recursos o decisiones estratégicas.

Ambas formas de fragmentacién obstaculizan la eficiencia, la sostenibilidad y
la equidad del sistema de TPC, y explican buena parte de los desafios que enfren-
ta hoy el AMVA. En esta seccidn se presenta un diagnéstico detallado de estos
aspectos, sustentado en andlisis normativo, entrevistas a actores institucionales y
encuestas a usuarios.

El sistema de TPC en el AMVA presenta multiples fallas estructurales que se
reflejan tanto en el disefio normativo como en la operacién diaria. Normativa-
mente, la Ley 1625 de 2013, que regula las dreas metropolitanas, no otorga sufi-
cientes herramientas vinculantes al AMVA para ejercer autoridad real en materia
de trdnsito y transporte sobre los municipios que la integran. Esta limitacién ha
generado una superposicién funcional, especialmente con la ciudad nicleo (Me-
dellin), donde confluyen competencias normativas, presupuestales y técnicas sin
un marco claro de coordinacién obligatoria.

Desde el punto de vista funcional, persisten serias brechas en la integracién
tarifaria, la interoperabilidad tecnolégica y la articulaciéon operativa entre modos.
Segtin los datos obtenidos en la encuesta a usuarios realizada en junio de 2025, el
71% considera que no existe una tarifa integrada entre sistemas como el Metro,
los buses del TPC y otros medios complementarios. Ademds, el 64% reporta no
comprender las rutas integradas y no integradas disponibles, lo que evidencia
una debilidad en la comunicacién institucional y en el disefio del servicio. A esto
se suma la carencia de un sistema tecnoldgico unificado que permita planificar,
monitorear y evaluar en tiempo real la operacién metropolitana.

Las entrevistas a actores institucionales confirman estas deficiencias, resaltan-
do la falta de interoperabilidad entre plataformas, la debilidad del AMVA para
convocar instancias decisorias efectivas y la necesidad de reformar la normativa
vigente para mejorar la planificacién y ejecucion de politicas publicas de movili-
dad en clave regional.

También se identificé una desconexién entre los Planes de Ordenamiento

Territorial (POT) municipales y los planes estratégicos metropolitanos, lo cual
fragmenta atin mds el sistema de movilidad.
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La gobernanza multinivel como enfoque
para superar la fragmentacion territorial

La MLG se presenta como un marco analitico y prctico que permite entender y
afrontar la complejidad institucional del sistema de movilidad en contextos metro-
politanos. De acuerdo con Bache y Flinders (2004), este enfoque implica una dis-
tribucién flexible de competencias entre distintos niveles de gobierno, acompafiada
de mecanismos efectivos de coordinacién y cooperacién, sin necesidad de jerarquias
rigidas. En el caso del AMVA, aplicar esta perspectiva permitiria redefinir las rela-
ciones entre Medellin, los municipios del 4rea metropolitana y el AMVA misma, asi
como articular con actores nacionales e internacionales (DNP, 2023).

El enfoque de MLG también permite trascender el diseno legal formal para
centrarse en las dindmicas reales de interaccién entre actores publicos y priva-
dos, y en las capacidades institucionales para resolver problemas comunes. En el
contexto de Medellin y su drea metropolitana, esto supone pasar de una visién
municipalista a una visién metropolitana, que reconozca la interdependencia te-
rritorial, la necesidad de politicas comunes y la corresponsabilidad en la ejecucién
de los planes de movilidad. Autores como Pierre (2019) han demostrado que
los esquemas de MLG pueden ser eficaces para construir capacidad estatal en las
ciudades, siempre y cuando existan liderazgos fuertes, institucionalidad técnica
robusta y mecanismos de evaluacién basados en evidencia.

Este enfoque también es coherente con los principios de sostenibilidad urba-
na defendidos por organismos como la OCDE (2015) y el Programa de Nacio-
nes Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU Habitat, 2021), los cuales
abogan por sistemas de movilidad que sean integrados, inclusivos, inteligentes y
resilientes. La aplicacién de este modelo en el AMVA requeriria no solo ajustes
normativos, sino también una transformacién cultural e institucional donde el
liderazgo politico y técnico juegue un rol central, para generar confianza, transpa-
rencia y legitimidad social en la toma de decisiones.

Casos internacionales comparados

La experiencia internacional demuestra que es posible superar la fragmentacién
metropolitana mediante modelos innovadores de MLG. En Barcelona, la Au-
toridad del Transporte Metropolitano (ATM) logré unificar la planificacién, fi-
nanciacién y operacion del sistema de transporte con participacién de diversos
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municipios y niveles de gobierno, sin eliminar competencias locales. En Estocol-
mo, los fondos regionales para movilidad se asignan con base en indicadores de
retorno social, mientras que en Lyon (Francia) el Syndicat Mixte de Transports
pour le Rhéne et I'Agglomération Lyonnaise (SYTRAL) coordina diferentes mo-
dos y operadores bajo una misma estrategia tarifaria y tecnoldgica.

Estos ejemplos ilustran cémo, con liderazgo politico, regulacién adaptativa
y sistemas de monitoreo robustos, es posible construir soluciones regionales sin
necesidad de recentralizar. Las ciudades que han avanzado hacia una movilidad
integrada han apostado por una gobernanza colaborativa con mecanismos vincu-
lantes, plataformas interoperables y una vision metropolitana compartida

Retos politicos y sociales
para la implementacion

La consolidacién de una gobernanza metropolitana en torno a la movilidad en el
Valle de Aburrd no depende tinicamente de ajustes técnicos o normativos, sino
que enfrenta barreras politicas y socioculturales estructurales que condicionan la
eficacia de cualquier propuesta de reforma. Entre los principales retos se destaca
el clientelismo politico local, entendido como el intercambio particularista de
recursos y favores a cambio de apoyo electoral, lo cual refuerza la fragmentacién y
privilegia la 16gica de control municipal sobre la coordinacién regional.

Este fenémeno, ampliamente documentado en América Latina, se convierte
en un obstéculo para la delegacién de competencias hacia instancias metropolita-
nas, pues incentiva a los lideres locales a preservar autonomia y recursos dentro de
redes clientelares (Kitschelt y Wilkinson, 2007; Dargent, 2015; Gonzalez, 2024).

A ello se suma la resistencia de los municipios a ceder competencias, la baja
confianza en las instituciones metropolitanas y una cultura débil de cooperacién
interinstitucional, factores que, en conjunto, impiden la construccién de consensos
duraderos y minan la posibilidad de consolidar una MLG efectiva y sensible a las
dindmicas locales (Bache y Flinders, 2004; Heinelt y Kiibler, 2005; Pierre, 2019).

En primer lugar, la configuracién politico-administrativa del AMVA refleja

légicas de fragmentacidn electoral y presupuestal que suelen llevar a los alcaldes
municipales a priorizar proyectos locales de corto plazo. Sin embargo, esta orien-
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tacién no necesariamente excluye la posibilidad de articular dichos proyectos a
politicas regionales de alcance metropolitano. El reto radica en generar mecanis-
mos de coordinacién y asignacién conjunta de recursos que permitan compati-
bilizar las iniciativas locales con una visién metropolitana integrada, avanzando
hacia la consolidacién de una autoridad robusta de movilidad.

En segundo lugar, la ausencia de incentivos politicos claros para la coopera-
cién entre lo local, municipal e intermunicipal limita la capacidad del AMVA
para articular decisiones estratégicas. Por incentivos politicos se entiende el con-
junto de beneficios, recompensas o costos esperados que enfrentan los alcaldes
al decidir si cooperar o no con esquemas metropolitanos, ya sea en términos de
apoyo electoral, acceso a recursos financieros, visibilidad politica o capacidad de
control sobre la gestién local (Scharpf, 1997; Peters y Pierre, 2004).

Cuando estos incentivos son percibidos como débiles o poco atractivos, los
mandatarios locales priorizan proyectos con réditos inmediatos para sus electora-
dos, relegando la coordinacién metropolitana. Asi, en lugar de consolidarse como
una plataforma de articulacion regional, el AMVA ha sido percibido por algunos
alcaldes como un ente eminentemente técnico y con escasa incidencia politica, lo
que debilita su legitimidad y reduce la posibilidad de implementar medidas con
cardcter vinculante (Pierre, 2019).

Ademds, los procesos de cooperacién interinstitucional enfrentan limitaciones
derivadas de la persistencia de modelos lineales de gestién publica a nivel local, los
cuales privilegian estructuras jerdrquicas y compartimentadas antes que enfoques
transversales y colaborativos. Esta légica dificulta la construccién de esquemas de
gobernanza en red y de coordinacién multinivel, ya que los municipios tienden
a gestionar de manera sectorizada y auténoma, reproduciendo rutinas adminis-
trativas que obstaculizan la articulacién. Como consecuencia, se ven afectadas
la disposicién y la capacidad de los actores para compartir datos, integrar plata-
formas y avanzar hacia una interoperabilidad tecnoldgica que sustente politicas
metropolitanas de movilidad mds coherentes.

Desde la perspectiva ciudadana, los resultados de la encuesta aplicada en junio
de 2025 evidencian una alta percepcién de desarticulacién institucional. Més del
55% de los encuestados considera que los sistemas de transporte no estdn bien co-
nectados o solo un poco, y casi la mitad identifica problemas en la coordinacién
entre modos (DNDP, 2025). Esta percepcién, unida a la baja comprensién de rutas
y tarifas reflejada en las respuestas abiertas, refuerza la necesidad de procesos de
participacién y pedagogia institucional sostenidos en el tiempo.
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Finalmente, es necesario reconocer que toda transformacién metropolitana
requiere liderazgos colectivos y legitimados, mds que liderazgos individuales fuer-
tes. Se trata de conformar equipos con alto conocimiento en gestién publica por
resultados, gobernanza y gobernabilidad, capaces de integrar la dimensién téc-
nica y la incidencia politica y social. El éxito de las estrategias aqui propuestas
dependerd de que actores claves —alcaldes, concejales, funcionarios del AMVA,
operadores de transporte y organizaciones ciudadanas— asuman compromisos
concretos, fortalezcan la cooperacién interinstitucional y promuevan una partici-
pacién ciudadana incidente en la planeacidn estratégica de una movilidad integral
y multimodal.

Propuestas estratégicas para una
movilidad inteligente e integrada

A partir del diagndstico realizado, se identifican seis propuestas estratégicas que
permitirfan avanzar hacia una movilidad verdaderamente integrada, sostenible y
centrada en el ciudadano del AMVA. Estas propuestas responden a las categorias
de andlisis de la MLG, la equidad territorial y la eficiencia operativa, e implican
reformas tanto normativas como institucionales y tecnolégicas. A continuacidn,
se presenta un cuadro comparativo que resume los principales elementos proble-
maticos, las soluciones propuestas y los impactos esperados (Tabla 1).

Tabla 1. Elementos problematicos, soluciones e impactos

Elemento clave Situacion actual Propl{egta Impacto esperado
estrategica
L Reforma de la Ley Coordinacion
Fragmentacion entre 1625 y creacion interinstitucional
Gobernanza AMVA, Medelliny Y : o '
o A de Consejo decisiones
institucional municipios; falta de ) .
X - Metropolitano de vinculantes y
autoridad Unica L . .
Movilidad liderazgo regional
Transferencia
. efectiva de Unificacion
. Superposicion - .
Competencias en e - competencias al normativa y
P funcional; debilidad - X
transito y transporte . AMVA mediante operativa, mayor
operativa del AMVA . . P
convenios o reforma | capacidad técnica
legal
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Elemento clave

Situacioén actual

Propuesta
estratégica

Impacto esperado

Politica tarifaria

Tarifas segmentadas
entre modos (Metro,
TPC) e inequidad
territorial

Disefio de tarifa
progresiva e
intermodal

Acceso equitativo al
sistema, incentivos al
uso del TPC

Interoperabilidad

Sistemas
desconectados entre

Plataforma
metropolitana de

Eficiencia operativa,
toma de decisiones

Planeacion territorial

entre POT y planes
de movilidad

obligatoria de planes

tecnologica municipios y modos |nteroper§b'|l|dad basada en datos
tecnologica
Falta de articulacion - Cohere.naa
Integracion normativa y

operativa en

Financiamiento

Débil acceso a
crédito internacional
y ausencia de fondos

Creacion de fondo
regional para
movilidad inteligente

y movilidad municioales y criterios técnicos proyectos de
metro glitangs comunes infraestructura y

i transporte

Proyectos

estratégicos
financiados y
sostenibles a largo

comunes

plazo

Fuente: Elaboracion propia.

Las propuestas —que detallaremos a continuacién— de la Tabla 1 no solo apun-
tan a superar los cuellos de botella normativos e institucionales identificados,
sino que también promueven una transformacién del modelo de gobernanza de
la movilidad en el Valle de Aburrd centrado en la ciudadania, la sostenibilidad y
la planeacién integrada:

* Reforma estructural de la Ley 1625 de 2013: es necesario reformar esta ley
para otorgar a las dreas metropolitanas competencias vinculantes y exclusivas
en materia de movilidad, planeacion y gestién del transporte. La actual redac-
cién genera ambigiiedades funcionales que deben corregirse para evitar la su-
perposicién con autoridades municipales como Medellin. Esta reforma debe
también incluir instrumentos financieros y mecanismos de ejecucion directa.

* Transferencia efectiva de competencias de trinsito y transporte al AMVA:
mediante convenios interadministrativos o actos legislativos, los municipios
deberfan delegar progresivamente al AMVA la competencia operativa y san-
cionatoria en materia de trdnsito. Esto facilitaria la estandarizacién normativa,
la interoperabilidad de sistemas y una politica de control vial metropolitana
con enfoque regional.
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* Disefio de una politica tarifaria progresiva e intermodal: una estrategia
clave para integrar los diferentes modos de transporte es establecer una tarifa
tunica o diferencial, sustentada en criterios de equidad territorial y econémica.
Esta politica deberfa articularse con los objetivos de sostenibilidad, priorizan-
do la inclusién de poblaciones vulnerables y fomentando el uso del transporte
publico mediante incentivos tarifarios escalonados.

* Creacién del Consejo Metropolitano de Movilidad: se propone la creacién
de un ente colegiado de cardcter técnico y politico, integrado por represen-
tantes del AMVA, los municipios, el Metro de Medellin, operadores del TPC,
sociedad civil y academia. Este consejo serviria como espacio deliberativo y
vinculante para formular politicas publicas, establecer prioridades de inver-
sién y evaluar el desempeno del sistema.

* Implementacién de una plataforma de interoperabilidad tecnolégica: es
urgente disenar e implementar una plataforma metropolitana que permita la
interoperabilidad de sistemas de informacién en trdnsito, recaudo, semafori-
zacion, seguridad vial y andlisis de datos. Esta plataforma facilitaria la toma de
decisiones basada en evidencia, el monitoreo en tiempo real y la articulacién
entre actores institucionales.

* Creacién de un fondo regional para movilidad inteligente: se propone es-
tructurar un fondo especial con recursos del presupuesto general del AMVA,
cofinanciacién municipal y cooperacién internacional, destinado exclusiva-
mente a financiar proyectos de movilidad inteligente, transporte sostenible y
modernizacién tecnoldgica. Este fondo debe contar con reglas de operacién
claras, criterios de elegibilidad y esquemas de evaluacién de impacto.

Instrumentos financieros y sostenibilidad
econdmica del sistema de movilidad

El andlisis de la sostenibilidad financiera del sistema de TPC en el AMVA revela
una dimensidn critica de la fragmentacién institucional. De acuerdo con el infor-
me técnico de la Secretarfa de Movilidad de Medellin (2025), los recursos desti-
nados a proyectos estratégicos como el Sistema Integrado de Transporte del Valle
de Aburra (SITVA), el Sistema Inteligente de Movilidad de Medellin (SIMM), la
infraestructura para movilidad activa y la operacién del sistema de recaudo Civica
provienen de multiples fuentes, pero carecen de una articulacién presupuestal
consolidada.

Enero - junio 2025 | Vol. 15 | No. 28 | Analecta Politica



Mauricio A. Herrera Arboleda | 19

Entre 2015 y 2025, el distrito ha ejecutado convenios interadministrativos
con el Metro de Medellin y el Area Metropolitana por valores significativos que
ascienden aproximadamente a 2,42 billones de pesos. Sin embargo, estos recursos
se han ejecutado bajo esquemas de gestién separados, sin un modelo de gober-
nanza financiera metropolitana que garantice eficiencia, control y evaluacién del
impacto. La coexistencia de diferentes sistemas de contratacién, fuentes de finan-
ciacidn, criterios técnicos y prioridades operativas ha derivado en duplicidades,
sobrecostos y baja trazabilidad de los resultados.

En este escenario, la MLG también debe ser entendida como una estrategia
para mejorar la sostenibilidad econémica del sistema. La creacién de un fondo
regional para la movilidad inteligente, alimentado con recursos distritales, me-
tropolitanos, nacionales e internacionales, permitiria consolidar un modelo de
inversién coordinado con criterios técnicos comunes, indicadores de impacto y
mecanismos de control ciudadano. Este fondo podria financiar infraestructura de
transporte, renovacion tecnoldgica, estudios de planeacién y subsidios cruzados
para garantizar equidad tarifaria.

Finalmente, el informe destaca que existen oportunidades para acceder a
créditos internacionales y esquemas de Asociacién Publico-Privada (APP) que
actualmente no se exploran por falta de capacidad institucional y juridica del
AMVA para gestionar deuda o liderar proyectos de gran escala. La articulacién
de estos instrumentos financieros con un modelo de MLG permitiria no solo
resolver los cuellos de botella presupuestales actuales, sino también proyectar una
movilidad inteligente y sostenible a largo plazo para toda la region.

Conclusiones

Este articulo ha puesto en evidencia las multiples tensiones que caracterizan el sis-
tema de TPC en el AMVA, en un contexto marcado por la coexistencia de marcos
normativos fragmentados, competencias solapadas y debilidades institucionales.
La MLG, entendida como un modelo flexible e inclusivo de articulacién territo-
rial, emerge como una herramienta tedrica y prictica para superar los cuellos de
botella que impiden consolidar una movilidad integrada, sostenible e inteligente.

Los hallazgos demuestran que el AMVA no cuenta con una autoridad efec-

tiva ni con un marco normativo que permita planificar e implementar politicas
publicas metropolitanas de manera vinculante. La resistencia municipal a ceder
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competencias, la ausencia de interoperabilidad tecnoldgica y la debilidad del
AMVA para incidir en decisiones presupuestales o normativas de orden nacional
profundizan la inequidad territorial y limitan el derecho a la movilidad de los
ciudadanos.

A través del andlisis documental, empirico y normativo, se constata que el
sistema de transporte publico actual no responde a los principios de eficiencia,
equidad y sostenibilidad. Por ello, las propuestas formuladas en este texto —entre
ellas, la reforma estructural de la Ley 1625 de 2013, la transferencia de compe-
tencias en trénsito, la creacién de un Consejo Metropolitano de Movilidad, una
plataforma tecnolégica interoperable y una politica tarifaria integrada— constitu-
yen no solo recomendaciones técnicas, sino también apuestas politicas orientadas
a democratizar la toma de decisiones, reducir las desigualdades y garantizar el
derecho a la ciudad.

Se plantea ademis la necesidad de construir una visién metropolitana de largo
plazo que trascienda los intereses locales y promueva la cooperacién institucional
entre todos los actores. Solo una MLG robusta, sustentada en evidencia, partici-
pacién y liderazgo politico, permitird avanzar hacia un modelo de movilidad que
contribuya a una ciudad mds justa, resiliente e inclusiva.

Nota metodologica

Este articulo integra instrumentos empiricos disefiados y aplicados directamente
durante el mes de junio de 2025. En primer lugar, se realizaron entrevistas se-
miestructuradas a 12 actores clave del ecosistema de movilidad del AMVA, entre
ellos directivos de entidades publicas como la Secretaria de Movilidad de Mede-
llin (2024, 2025), el Area Metropolitana, el Metro, operadores del TPC y acadé-
micos del sector. Estas entrevistas abordaron temas de gobernanza, coordinacién
institucional, articulacién normativa, interoperabilidad tecnolégica y percepcién
sobre obstdculos en la planificacién regional.

En segundo lugar, se aplicé una encuesta a 170 usuarios del sistema de trans-
porte publico, residentes en Medellin y municipios aledanos, para conocer sus
percepciones sobre la integracién modal, la facilidad de uso del sistema, la per-
cepcién de seguridad, el tiempo de desplazamiento, la equidad territorial y la
confianza institucional. Entre los resultados mds destacados, se encontré que el
71% de los encuestados considera que no existe integracion tarifaria entre los
medios de transporte y el 64% manifiesta no comprender las rutas disponibles.
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Estos datos refuerzan la tesis sobre la fragmentacién funcional y la necesidad de
construir un sistema metropolitano verdaderamente integrado, basado en eviden-
cia ciudadana ademds de la técnica o normativa. La Tabla 2 muestra un resumen
de la articulacién financiera, las propuestas y su impacto.

Tabla 2. Resumen de articulacion financiera y propuestas estratégicas

Propuesta de
Componente . .. : P
. . Situacién actual articulacién Impacto esperado
financiero - ;
financiera

Convenios con

Metro y AMVA Fondo regional Planificacion

Ejecucion de unificada, evaluacién

; sin coordinacién para la movilidad .
convenios . S . . de impacto y control
ni seguimiento inteligente .
. ciudadano
consolidado
Multiples fuentes Integracion de -
- ; 2 Reduccién de
Fuentes de sin articulacion fuentes en una bolsa
' o - S ; o sobrecostos y
financiacion (nacion, municipio, | comun con criterios S
. A P duplicidades
cofinanciacion) técnicos
AMVA no puede
liderar créditos Reforma legal Financiamiento
Capacidad de que habilite

internacionales ni

operacion financiera sostenible a largo
APP por falta de P

endeudamiento

. plazo
i metropolitana
competencias
Baja trazabilidad Indicadores
Evaluacion y de resultados metropolitanos Transparencia y
trazabilidad e indicadores comunes para medir eficiencia en la
presupuestal compartidos entre retorno social e inversion publica
actores impacto

Fuente: Elaboracién Propia.
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