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RESUMEN EJECUTIVO

El Area Metropolitana (AM) es el resultado de un proceso —muchas veces
espontaneo- originado por la expansidn territorial de un foco central - que concentra una
importante cantidad de actividades econdmicas, financieras, culturales, y también,
politico-administrativas. La complejidad de las AM implica importantes esfuerzos de
coordinacidn en la gestidn de las politicas publicas que usualmente se contrastan con la
fragmentacién administrativa de los servicios publicos. Esta fragmentacién tiene
repercusiones institucionales, econdmicas y politicas: se crean problemas de
coordinacidn, de superposicion de competencias y de perdida de ventaja comparativa
de las aglomeraciones urbanas. Es que en la mayoria de los casos las AM no existen como
espacios legales en términos institucionales, pero las demandas ciudadanas que de alli
emergen suelen traspasar los limites formales y las jurisdicciones. Como tal, las
respuestas a tales demandas suelen ser divididas segun los actores publicos, muchas
veces en competencia por recursos.

En este sentido, juegan un papel muy importante las construcciones
institucionales con las que cuentan estos territorios, la capacidad de coordinacion
interinstitucional y por supuesto: la voluntad politica de los actores. La gobernabilidad
del territorio dependera de la capacidad de definir y ejecutar proyectos que hagan de
estos espacios un territorio cohesionado. Uno de los principales desafios para las AM, se
encuentra en el plano politico-institucional, es decir, en la posibilidad de dotar de
gobernabilidad a estos espacios con multiples actores y problematicas e intereses.

El caso del Area Metropolitana que componen los departamentos de Montevideo,
Canelones y San José muestra un panorama en donde no se ha desarrollado una
construccion normativa que la tome en cuenta como espacio juridico en tanto las
competencias estan fragmentados entre los distintos niveles de gobierno. Pese a ello, han
existido algunos intentos que no siempre han tenido la capacidad técnica y politica para
el desarrollo de politicas metropolitanas sostenible. Quizdas el intento mds relevante fue
la creacién de Agenda Metropolitana, aunque ha presentado problemas para constituirse
como un espacio estratégico. En la misma linea se han desarrollado Estrategias Regionales
de Ordenamiento Territorial (EROT), asi como impulso en temas medioambientales y
productivos.

A partir de este estado de situacion, de los estudios sobre gobernanza y gestidn
metropolitana, asi como del diagndstico particular del caso, se identificaron siete
dimensiones, y dieciocho variables que se consideran claves para repensar la gestion
metropolitana al 2050. El proceso de trabajo en el marco del grupo de Integracion
Metropolitana priorizé los aspectos politico-institucionales de la construccidn de la gestidn
metropolitana. Ello se relaciona con la construccién actual y futura en términos de gobernanza
y capacidades de un territorio en donde conviven multiples actores con intereses y estrategias
no siempre alineadas, que muchas veces se basan en relaciones de conflicto (ver cuadro).
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A partir de este proceso se identificaron siete escenarios prospectivos posibles
distribuidos en los cuatro cuadrantes conformados por las variables estratégicas. El trabajo en
taller permitié reajustar la ubicacidn de los escenarios hasta la versién presentada en el siguiente
grafico. El Escenario 2 fue considerado como la situacion actual mientras que el escenario 3
representa el escenario deseable.
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El escenario deseable se caracteriza por una construccion normativa en clave
metropolitana y de canales de interacciéon que favorecen la integracion y la elaboracién de
politicas. Existe normativa que permite normalizar la gestién, en el sentido de que la misma
conforma un plan/es de gestién metropolitano. A su vez, estos planes promueven la interaccién



de los actores. Complementariamente, se destinan recursos técnicos y financieros, con
compromisos presupuestales definidos entre los distintos actores para atender estas iniciativas
conjuntas.

En base a ello se plantearon dos lineamientos estratégicos: servicios metropolitanos de
excelencia y gobernanza metropolitana. Estos lineamientos contienen en total cinco iniciativas
estratégicas que buscan contemplar una visién sistémica de los asuntos identificados por los
expertos, ya que se enfocan de manera directa tanto a la construccion de institucionalidad y
gobernanza. como de capacidades humanas, técnicas y financieras para superar la
fragmentacién en las decisiones.

Resulta importante sefalar una serie de aspectos que se desprenden del proceso de
trabajo. En primer lugar, lo metropolitano, en particular su institucionalidad y gestion, ha sido
particularmente destacado por los participantes como un punto neuralgico a la hora de pensar
en el desarrollo integral de la region.

Los participantes destacaron de manera positiva los avances en materia de
coordinacion, evidenciando nuevas construcciones normativas y de politicas, casos de las EROT
o el Consorcio Metropolitano de Transporte, entre otros. Esto ha permitido la comprension de
ciertos problemas de forma integral, llegando a algunos acuerdos basicos que plantean a futuro
desafios a seguir. Por tanto, si bien se ha avanzado en algunos acuerdos sectoriales todavia
existe un diagndstico respecto de una coordinacion de la gestion metropolitana que es
insuficiente y limita la calidad de vida de los habitantes, identificando todavia brechas
importantes para la gestion integral que permitan una construccion institucional sostenible y
efectiva.

El escenario deseado interpela a los actores presentes respecto de la necesidad de
repensar un panorama actual relativamente rigido. Mas alld de herramientas e iniciativas
concretas, como imagen objetivo, el escenario deseable Coordinacion Metropolitana aboga por
un proyecto politico y técnico. Politico en el sentido de la construccion un proyecto
metropolitano basado en liderazgos y consensos de largo plazo, que implique la presencia de
una nueva institucionalidad formal que le de sustento. Politico también en cuanto al
involucramiento de los ciudadanos en la forma como se llevan adelante los servicios publicos,
atendiendo sus preferencias y necesidades.

Transitar hacia el escenario deseable requiere la construccion sostenida de capacidades
técnicas y la audacia para encontrar nuevas estrategias e innovar en la gestién. Las iniciativas
estratégicas planteadas, y las lineas de accion apuntan en este sentido, mas que el final
pretendieron ser la partida, un punto de inspiracién para pensar nuevas formas de concebir la
integracion metropolitana.



INTRODUCCION

El siguiente documento tiene como objetivo presentar el informe final de Tema 1:
Integracién Metropolitana, en el marco del Proyecto Montevideo del Mafiana. Este informe
resume los resultados del proceso desarrollado, este proceso trabajé en base a una metodologia
participativa de anadlisis prospectivo con expertos del sector publico, academia, organizaciones
sociales y sector privado.

El informe se estructura en base a cada una de las etapas del proceso participativo, que
se resume en el trabajo de tres talleres. En la primera, se presenta un diagndstico, basado en

una perspectiva politico-institucional que tuvo como resultado la identificacion de preguntas y

variables claves para avanzar en la integracién metropolitana.

En la segunda parte del documento, en base a las variables claves, se relatan los seis
escenarios de futuro posibles para la integracién del area metropolitana de Montevideo a largo
plazo a partir del trabajo del Tema 1 Integracion Metropolitana del proyecto Montevideo del
Mafana (MM). Estos escenarios se construyeron mediante el trabajo realizado por el equipo
responsable de la Facultad de Ciencias Sociales (FSC) en conjunto con los referentes tematicos
de la Intendencia Departamental de Montevideo (IDM), utilizando como insumo los aportes de
los diversos actores participantes en los dos talleres prospectivos llevados a cabo hasta ese
momento.

En la tercera parte, se analizan los escenarios no deseables y deseables, presentando los
frenos que impedirian el escenario no deseado, y los impulsos de los escenarios deseados. A su
vez, se definen, en base a estos frenos, cudles serian los lineamientos estratégicos para superar
el escenario actual (E2: Ausencia de coordinacion), que permitan avanzar hacia el escenario
deseado (-E3: Coordinacion Metropolitana). Se definen, en base a estos lineamientos
estratégicos, cinco iniciativas estratégicas, y sus lineas de accidn.

Por dltimo, se presentan una serie de consideraciones finales, que destacan la la
necesidad de avanzar hacia el fortalecimiento de los asuntos de coordinacion metropolitana a
partir de la institucionalizacién de procesos politicos y técnicos que reduzcan la fragmentacién
de los servicios, fomenten la participacién y la planificacién, y disefio de politicas conjuntas entre
los actores involucrados.



PARTE 1: DIAGNOSTICO PROSPECTIVO

1.1.  El surgimiento de la Areas Metropolitanas y su complejidad
politico-institucional

1.1.1 El desafio de las Areas Metropolitanas

La expansién de la mancha urbana de la ciudad de Montevideo ha traspasado las
fronteras del Departamento. El proceso de metropolizacién de la capital es un fenédmeno
que tiene sus origenes en la década de los setenta del siglo pasado, y se consolida en Ila
década de los noventa, planteando una serie de desafios a la hora de planificar el
desarrollo y sus consecuencias.

Aunque sus inicios pueden ser rastreados mas atras en el tiempo?, el departamento
de Montevideo y el Area Metropolitana han sufrido grandes cambios demograficos en las
Ultimas décadas producto en buena medida de un contexto econémico y social critico que
ha desplazado un importante nimero de habitantes de las zonas urbanas hacia las
suburbanas de Montevideo y sus departamentos vecinos. Este corrimiento poblacional
hacia la periferia de la ciudad ha ocasionado un crecimiento de las “ciudades dormitorio”
cerca de la capital del pais. Hoy en dia, gran parte de los habitantes de localidades como:
Las Piedras, Pando, Ciudad de la Costa o Rincdn de la Bolsa entre otras, realizan diariamente
sus actividades econémicas, educativas o acceden a servicios publicos en Montevideo, pero
residen en los departamentos vecinos.

El Area Metropolitana es el resultado de un proceso -muchas veces espontaneo-
originado por la expansion territorial de un foco central —una ciudad- que concentra una
importante cantidad de actividades econdmicas, financieras, culturales, y también,
politico administrativas (Magri, Freigedo y Tejera, 2011). En este sentido, esto supone que
el funcionamiento inercial del foco central comienza a rebasar sus limites, sin tomar en
cuenta las diferencias politico-administrativas, pero estableciendo una unidad que se basa
en patrones de convivencia social y econdmica, sin que por ello se cuente con las
condiciones para brindar los servicios y bienes publicos necesarios a la hora de afrontar las
nuevas necesidades de ese territorio.

Las nuevas demandas sociales y econdmicas muchas veces sobrepasan la
capacidad de las instituciones a dar respuesta a las problematicas por la falta de
planificacion del proceso, lo que potencia la segmentacién territorial y la segregacién
social sobre el territorio.

En este sentido, en el caso de Montevideo la expansién urbana se ha producido
dando continuidad al paisaje de la ciudad. Sin embargo, esto tiene como consecuencia la
configuracién de una dualidad de situaciones: “Por una parte, una ciudad que cuenta con
una buena dotacion de infraestructura y servicios que es donde se ubica la poblacion de
mayores ingresos, y otra parte de la ciudad, generalmente la mayoritaria, con menores
servicios, alejada de los centros de empleo y servicios o con problemas ambientales, donde

1 La reduccién de la relacién distancia-tiempo, el costo del transporte, la ley de alquileres o la instalacién
de empresas en el borde del departamento a partir de su plan director o la construccién de infraestructura
(acceso ruta 1, 5, Av. Giannatasio) ya comenzaban a expandir el AMM.



se concentran los hogares de bajos ingresos” (Zurbriggen y Milanesi, 2007:4). En los
ultimos afios se destaca no obstante, un corrimiento de sectores de altos ingresos hacia
zonas como barrios privados, zonas semi-rurales u otras zonas costeras.

Por tanto, es fundamental pensar en una necesaria planificacién del proceso de
metropolizacién, ya que crear entornos territoriales donde pueden potenciarse las
capacidades innovativas y de produccidn de estos espacios, solo puede lograrse mediante
una planificacion estratégica en varios planos y en donde se privilegie la cooperaciéon por
sobre la competencia.

La definicién concreta del Area Metropolitana de Montevideo no resulta una tarea
sencilla. Desde el punto de vista geografico las definiciones cartograficas son multiples,
llegando en algunos casos a involucrar territorios en los departamentos de Florida vy
Maldonado. El presente documento se centra en una mirada politico-institucional, como tal
define al AMM, como un espacio juridico compuesto por un gobierno nacional, tres gobiernos
departamentales y 39 municipios (8 de Montevideo, 30 de Canelones y 1 de San José). Esta
definicion permite acotar un universo de actores que conforman el espacio de gobernanza
metropolitano.

1.1.2. Los desafios de la gestidon y la gobernabilidad metropolitana

La complejidad de las AM implica importantes esfuerzos de coordinacién en la
gestion de las politicas publicas. Usualmente los vinculos sociales y econdmicos que
tienen los territorios que conforman las AM se contrastan con la fragmentacién
administrativa de los servicios publicos. Esta fragmentacién tiene repercusiones
institucionales, econdémicas y politicas: se crean problemas de coordinacién, de
superposicion de competencias y de perdida de ventaja comparativa de las
aglomeraciones urbanas (Rodriguez y Oviedo, 2001).

Es por estas razones que en general, la dotacidon conjunta de los servicios en las AM
aparece como una forma mucho mas conveniente de provisién frente a la fragmentacion
del mismo. Sin embargo, la provisién conjunta, no solo exige esfuerzos de coordinacién
sino también un cambio en la forma de ver las relaciones entre los niveles de gobierno
mas alld de la competencia, sino también como socios con problematicas
interrelacionadas.

Politicamente, la caracteristica principal de las AM es su fragmentacién politico-
administrativa, como sefiala Magri: la geografia metropolitana es un puzzle de unidades de
gobierno mds o menos auténomos y de agencias estatales que administran y gestionan
en un marco de recursos, capacidades de gestion y de incentivos politicos diferentes en
tipo y magnitud. Este marco institucional supone un relacionamiento de competencia en
el uso y la distribucidn de los recursos (Magri, 2004; p. 9).

Es que en la mayoria de los casos las AM no existen como espacios legales en
términos institucionales, pero las demandas ciudadanas que de alli emergen suelen
traspasar los limites formales y las jurisdicciones. Como tal, las respuestas a tales
demandas suelen ser divididas segun las unidades organizativas (sean intendencias,
municipios o entes publicos nacionales). Ello hace que, en la practica, los distintos niveles
de gobierno: nacional, departamental y municipal suelen competir por el control de los
recursos y arenas de politicas. En este sentido, jugarian un papel muy importante las



construcciones institucionales con las que cuentan estos territorios, la capacidad de
coordinacion interinstitucional y por supuesto: la voluntad politica de los actores.

La gobernabilidad del territorio dependera de la capacidad de definir y ejecutar
proyectos que hagan de estos espacios un territorio cohesionado. De esta constatacidn,
es que surge un nuevo estilo de gobierno, diferente del modelo de control jerarquico,
caracterizado por un mayor grado de cooperacién y por la interaccidon entre los distintos
niveles de gobierno y actores no gubernamentales; articulando redes entre lo publico
y lo privado para la definicién, implementacion y evaluacion de los servicios y politicas
publicas. Através de este proceso de elaboracién de las politicas, comunmente llamado
gobernanza, fundamentado en la colaboracidn, consenso y participacion de distintos
actores, se mejoren los resultados y rendimientos de las politicas, y en definitiva se
garantice la gobernabilidad del sistema politico y publico (Heffen, 2000; Prats i Catala,
2001). La gobernabilidad puede definirse, en términos generales, como la cualidad de un
sistemasocial en el que los actores politicos y sociales estratégicos se interrelacionan para
tomar decisiones politicas y resolver sus conflictos dentro de reglas y procedimientos
definidos por ellos mismos. Por tanto, la gobernabilidad de un sistema sociopolitico
vendrd asociada a la capacidad de respuesta a los problemas que se interpretan
socialmente como exigiendo la accién del gobierno.

Uno de los ejemplos mas claros de la necesidad de fortalecer la gestion en red de
las politicas publicas son los casos de las areas metropolitanas. Por este motivo, es
importante discutir como han emergido tales relaciones ya que las dificultades para la
toma de decisiones que implican a distintos niveles de gobierno pueden provocar graves
frenos a la solucién de los problemas metropolitanos. Asi, por ejemplo, si existen
conflictos permanentes entre niveles de gobierno, si se producen incoherencias y
solapamientos continuos en la gestidon de los asuntos metropolitanos, todo por ello puede
producir mayores déficits de eficiencia y eficacia de las politicas publicas, conllevando una
posible deslegitimacidon de estas, e incluso una creciente falta de estabilidad en la
estructura institucional de los paises.

Una de las tareas mdas necesarias consiste en examinar atentamente el disefo
institucional existente, y en caso de ser necesario, analizar como el mismo puede
mejorarse. La forma cémo funciona el sistema politico, asi como los mecanismos
institucionales que enmarcan los procesos de decisidén interinstitucional, tiene una
influencia muy importante en facilitar o dificultar la emergencia de estos procesos de
decisiéon mas complejos en un area metropolitana. El proceso politico de las relaciones
intergubernamentales va desde las estructuras institucionales formales orientadas a la
coordinacidn y el control, hasta las relaciones informales que establecen los técnicos y
profesionales encargados de gestionar las distintas politicas publicas que se implementan
sobre el territorio, pasando por la propia actividad de los partidos politicos con
responsabilidades de gobierno en distintos niveles de gobierno (Zurbriggen y Milanesi,
2007; Jordana, 2001).

La busqueda de un arreglo metropolitano mas efectivo le plantea al sector publico
la necesidad de fortalecer su liderazgo y sus capacidades institucionales frente a los
desafios que la gestién conjunta conlleva. Fortalecer las capacidades técnicas, de
regulaciéon y coordinacién, establecer pardmetros claros que establezcan las
responsabilidades de los participantes, se transforma en uno de los desafios centrales. En



ese marco, diferentes modelos de gobernabilidad metropolitana han sido ensayados en
el mundo; desde arreglos intermunicipales (caso mas frecuente), en donde se crean
nuevas instituciones pero que no tiene una jerarquia superior al nivel subnacional, a
arreglos supramunicipales en donde se crea nuevo escaldn de gobierno independiente de
los gobiernos que lo conforman (Lefevre, 2005; Rodriguez y Oviedo, 2001).

En Uruguay, la situacién es particularmente desafiante para los niveles
subnacionales. Los gobiernos departamentales tratan de sortear los obstaculoslegales y
facticos a través de arreglos de tipo formal e informal que arrojan distintos formatos de
gobernanza multinivel en donde participan diferentes actores publicos y privados, pero
constreiidos por los limites legales impuestos. (Peters y Pierre: 2002, Borzel: 1997;
Zurbriggen: 2006 y 2008; Magri et al, 2011).

En consecuencia, las capacidades institucionales que se requiere construir en el
area metropolitana son aquellas que permitan desempefiar las tareas de manera eficaz,
eficiente y sostenible en el tiempo. En otras palabras, desarrollar capacidades técnicas,
pero también, lograr mecanismos y estrategias de negociacién, cooperacidon y
coordinacidn entre los actores departamentales, los actores nacionales, asi como también
entre las organizaciones privadas y sociales. Estos mecanismos no sélo son de caracter
administrativo o técnico sino también politicos, dada la necesidad de articular los
objetivos politicos definidos por los actores involucrados (Zurbriggen y Milanesi, 2007).

En sintesis, uno de los principales desafios para las areas metropolitanas, se
encuentra en el plano politico-institucional, es decir, en la posibilidad de dotar de
gobernabilidad a estos espacios con multiples actores y problematicas e intereses. Sin
embargo, crear una nueva disposicion institucional en clave metropolitana implicaria una
reestructuracion del poder y de los recursos en un proceso que debe ser siempre
negociado a todo nivel.

1.2. La construccion institucional del area metropolitana de
Montevideo.

El surgimiento del AMM puede ser vinculado a la existencia de diversos factores
econdmicos y sociales que generaron un proceso de concentracidon, organizacién y
autoreproduccién en el area, tanto a nivel social como econdmico. Asociado a ello, entre
1981 y 1995 la concentracién de poblaciéon y actividades econdmicas generd nuevos
centros y localidades de menor dindmica socio-econémica (como “pueblos dormitorio”),
en estrecha relacién con Montevideo (Magri, 2011: 200). La expansion poblacional fue
acompaiiada por una creciente necesidad tanto de vivienda como de servicios bdsicos e
infraestructura adecuada. Sin embargo, puede encontrarse una segmentacion social
entre ciudades y localidades, reflejada en una heterogeneidad en torno a la movilidad,
residencia demografica, servicios y dindmicas econémicas (Magri, 2011: 188).

No obstante, el Estado no tuvo un rol protagdnico en cuanto al reconocimiento y
la accién sobre el problema metropolitano. De esta forma, no se definié un marco
normativo ni legal sobre el AMM. Los gobiernos departamentales quedaron confinados a
las competencias estrictamente asociadas a su territorio, dependiendo de acuerdos
puntuales, con mayor o menor nivel de formalidad, para abordar los asuntos



metropolitanos.

Los cambios acaecidos a nivel estatal entre las décadas de los setenta a los
noventa generaron problemas en la gobernabilidad y la gobernanza, en areas sociales y
de infraestructura. En este momento no habia (ni hay aun) una ley nacional u ordenanza
municipal que le otorgue un estatus legal al AMM, aunque sea reconocida su existencia en
planes de politicas y en los discursos y programas de algunos partidos politicos (Magri,
2011: 203).

Segun Magri, “por esta razdn contradictoria entre marco legal y reconocimiento
politico es que las acciones sobre el AMM, no tienen un cardcter intergubernamental
formal de tipo metropolitano, porque los acuerdos que puedan tener algun criterio de
este tipo se realizan en forma bilateral o multilateral entre instituciones sectoriales
(agencias del Estado) y territoriales (Intendencias), incluyendo instituciones y actores en
forma eventual”.

En cuanto a los instrumentos legales desarrollados pueden mencionarse en
primer lugar, la Constitucidon de la Republica rigiendo el plano subnacional en los Poderes
estatales, en lo sectorial y en los Gobiernos Departamentales. En la ultima reforma
constitucional (1996), se faculta a la descentralizacién municipal, pero sin mayores
explicaciones (Seccidn n, art 50, Seccién XVI, art.262, 287 y 288) (Magri, 2011: 204).

En segundo lugar, encontramos la Ley Organica Municipal (n° 9515/1985), la cual
delimita un campo de accién departamental y local escaso, ya que resulta insuficiente
para proveer de instrumentos a los gobiernos subnacionales y refleja el centralismo
estatal en la provisidon de bienes y servicios y en el campo fiscal y econdmico. Sin embargo,
esta ley queda obsoleta en algunos aspectos con la ley de Descentralizacion y
Participacion ciudadana de 2009 (Magri, 2011: 204).

Afines del siglo XX se legisla con el fin de “regular la ocupacién creciente de puntos
especificos del territorio nacional que iban quedando por falta de normativa, sujetos a la
accion de los agentes inmobiliarios donde la eleccidn de tierras para el loteo y posterior
urbanizacién quedaba por fuera de la intervencidn del Estado. En especial preocupaba la
situacién de Montevideo mas alla del ejido constituido y de zonas costeras que llegaban
hasta canelones” (Magri, 2011, 205). Una tercera normativa es la Ley de Centros Poblados
(10.723/1946), donde se intentd constituir la trama urbana del Uruguay moderno pero
de esto poco se concretd (Magri, 2011, 206). El gobierno de Montevideo en el afio 1997
(reformulado en 2008) reglamenté el Plan de Ordenamiento Territorial (Decreto N”
28.242, Exp. N°97-003234)2 de la ciudad, reconociendo la expansidn urbana calificandolas
como areas periféricas y regulando sobre estas.

Por ultimo, vale destacar que se registran multiples iniciativas (la mayoria que no
prosperaron) que comienzan en 1973, con un lapsus en la dictadura, y se reanudan con la
democracia (Magri, 2011. 211).

e En 1973, el Intendente ordend un estudio de diagndstico sobre las condiciones
de expansion periférica de Montevideo.
e “En 1984, se realiza un Convenio de Coordinacién Intermunicipal que se

2 El POT fue aprobado por el decreto No 28.242 del 16-09-1998, reformulado en algunos aspectos con la
aprobacion de las Directrices Departamentales de OT y DS, decreto No 34870 del 14-11-2013.



materializa en la Comisién Técnica Asesora con fines de identificar y planificar
politicas interdepartamentales de intereses comunes enfocados al ordenamiento
del territorio”.

e En 1985 se crea el Plenario Interjuntas del AMM, en el ambito de las Juntas
Departamentales de Montevideo, Canelones y San José, (y luego Florida). El
mismo se constituyd en comisiones tematicas elaborando diagndsticos y
generando propuestas sobre ambiente, transporte y vivienda entre los
principales. Aun persiste.

e En 1992 se crea en el ambito del MVOTMA la Comisién de Area Metropolitana,
nutrida de diagndsticos y prospectivas elaboradas en el ambito académico en el
area del ordenamiento territorial, pero no tuvo continuidad.

e “De la década de los noventa es la Comisiéon de Transporte Interdepartamental
en la drbita del MTOP, cuyo cometido fue la regulacién de normas con
orientacién metropolitana, aunque no registra mayores logros de coordinacién
hasta 2005 cuando comienza a participar en la Agenda Metropolitana de
Montevideo”.

e “También de la década de los noventa son las Comisiones sectoriales creadas
para la elaboracién de planes especiales donde la problematica metropolitana
era considerada. Los programas de Erradicacion de Asentamientos Irregulares en
la 6rbita de la OPP (Programas FAS y PRIS), el Plan Metropolitano de Gestion de
Residuos Sdlidos, el Plan de Saneamiento Urbano entre otros constituyeron
miradas especificas de una problematica compleja y multifacética. Estos
intentos, la mayoria abandonados con los sucesivos cambios de gobierno
nacional, fueron liderados por el Estado central, con escasa competencia delas
Intendencias”.

En sintesis, previo al 2005 pueden mencionarse un conjunto de normativas que
avanzan en la definicion de competencias departamentales, pero sin considerar la
problematica metropolitana especificamente. A su vez, buena parte de los intentos de
creacion de espacios de coordinacién y politicas fueron de baja intensidad, en parte
asociados a un fendmeno que no era considerado urgente.

Por otro lado, se debe destacar que algunos organismos de manera sectorial también
incorporan la definicién del AM a la hora de instrumentar sus acciones (MTOP, ANEP, ASSE,
entre otros) pero estas visiones regionales no siempre tienen la misma delimitacion geografica
lo que se refleja en la organizacidn institucional.

De todas formas, es posible identificar un nimero significativo de acciones, aunque
con resultados dispares, que se han llevado adelante desde el 2005 en adelante. Entre
estas acciones se puede destacar en primer lugar, la aprobacién de algunos planes o
estrategias comunes para pensar el desarrollo del AM.

En el plano nacional las Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible. Las directrices incorporan la dimensién metropolitana y ponen
énfasis en el desarrollo de herramientas de planificacion territorial como pilar del
desarrollo. Entre ellas la creaciéon de Estrategias regionales que da nacimiento a las
Estrategias de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible Metropolitanas (EROTM);
y el Plan de Cambio Climatico.
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Las EROTM, aprobadas en el afno 2011, son el resultado de un proceso de
construccion conjunta entre los diferentes actores tanto nacionales —con la DINOT- como
sub nacionales —Intendencias de Montevideo, San José y Canelones-. Pero también, es un
proceso de construccién participativa, ya que la propia ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sustentable (18.308) establece canales claros de participacion ciudadana a la
hora de elaborar las estrategias, tanto por medio de la Puesta de Manifiesto como de la
Audiencia Publica. Un punto para destacar es que las ERTOM fueron aprobadas por las
tres Juntas Departamentales y el Poder Ejecutivo.

Estas estrategias buscan sentar las bases para establecer acuerdos de largo plazo
para el ambito metropolitano, por medio de la coordinacién y articulacién. Para esto se
establecieron seis objetivos de mediano y largo plazo para concretar el OT del AM:

1. Posicionar el Area Metropolitana en el sistema de ciudades del Cono Sur, a partir del
reconocimiento de su papel destacado en la Region Litoral Sur del territorio nacional y
sus relaciones con los otros centros urbanos componentes del sistema de ciudades del
pais.

2. Promover la localizacion ordenada de actividades productivas (agro- pecuarias,
industriales, logisticas y turisticas), en condiciones de compatibilidad con los otros usos
del territorio, potenciando las infraestructuras y equipamientos instalados y asegurando
la sustentabilidad ambiental.

3. Propender a la integracion social y al fortalecimiento de las centralidades
metropolitanas y locales. Dotar las centralidades de equipamientos de uso colectivo.
Planificar la realizacion de nuevos espacios publicos, mejorar la calidad de los existentes
y la accesibilidad a ellos.

4. Adoptar medidas tendientes a consolidar, completar y densificar las dreas urbanizadas.
Establecer limites a su expansion insostenible. Fo- mentar el mejor aprovechamiento de
las capacidades e infraestructuras instaladas.

5. Promover la construccion de una identidad metropolitana y el reconocimiento de las
diversidades y singularidades en la conformacion urbano-territorial.

6. Fortalecer la puesta en valor de los paisajes naturales y culturales relevantes.

Por su parte, el Plan de Cambio Climatico se basé en un proceso de mas de dos afos
de planificacién participativa en el que participaron diversos actores del territorio, tanto
publicos como privados, constituyéndose en el primer plan de cambio climatico a nivel sub
nacional en el pais. En el plan se definieron algunas lineas estratégicas fundamentales, se
identificaron las politicas asociadas a esas lineas y se pensd en cémo abordar estos asuntos
de manera conjunta. A su vez, el plan un conjunto de acciones que se adelantan en cada
departamento, en cumplimiento de los proyectos propuestos en el Plan de Accién. En el
mismo sentido, la elaboracidn de las Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial de
las Actividades Extractivas en el Area Metropolitana de Montevideo, o el Proyecto de
Ordenanza de Instalaciones Sanitarias Internas reflejan los intentos interinstitucionales por
regular de forma conjunta actividades claves del territorio. Asimismo, la gestién como area
protegida de los Humedales de Santa Lucia va en la linea de la gestién conjunta de los
recursos ubicados en los tres departamentos.

Estos acuerdos politicos, junto con otros, muestran experiencias de gobernanza
metropolitana relevantes asi como la interacciéon de los actores para la solucién de
problemas publicos. En algunos casos, ello se ha reflejado en la elaboracién de marcos
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normativos comunes entre los tres gobiernos departamentales. En otro plano, aunque no
es estrictamente mente definido para el drea metropolitana, la aprobacién en 2007 de la
Ley N2 18.093 promueve la adopcion de formas juridicas para la prestacion de servicios o
actividades de desarrollo local entre gobiernos departamentales o entre éstos y entes
auténomos y servicios descentralizados.

Cuadro 1.1: Principales accions, planes o programas en el area metropolitana

Asunto Accién/Plan/Programa
Cambio Climatico Plan de Cambio Climatico
Plan de Gestién integral y compartida de la cuenca del
Cuencas
arroyo Carrasco
Instalaciones sanitarias Proyecto Ordenanza de Instalaciones Sanitarias Internas

Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial y
Ordenamiento Territorial

Desarrollo Sostenible Metropolitanas

Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo

Sostenible

. ) Declaracién de los Humedales del Santa Lucia como area
Areas Protegidas

protegida
Saneamiento Plan de Saneamiento Urbano
Transporte Sistema de Transporte Metropolitano
Turismo y cultura Programa “Uruguay a Toda Costa”

Doce medidas de fomento a la produccién artesanal de

Productivo Alimentos

Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial de las
Actividades Extractivas en el Area Metropolitana de
Montevideo

Sistema de ciudades (DINOT-OPP)
Asuntos multiples

Fuente: Elaboracién propia.

Estas acciones revelan una intencidn de tratamiento de asuntos metropolitanos
en distintas arenas de politicas, en algunos casos mediante planes o estrategiasy en otros
casos mediante acciones mds concretas o puntuales.

1.2.1 El Programa Agenda Metropolitana

El Programa Agenda Metropolitana (AM) surge en el afio 2005 como un convenio
entre Presidencia de la Republica, la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, el Programa
de las Naciones Unidas para el desarrollo y las Intendencias de Montevideo, Canelones y
San José (con posible participaciéon de otros Departamentos en casos especificos). Su fin
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era articular y gestionar de manera integrada los territorios en busca de promover el
desarrollo local sustentable. Agenda se refiere a “una carta de navegacidon comun, como
una forma de compartir problemas y soluciones” (Agenda Metropolitana, 2007: 401). Se
integra por una Junta Directiva, espacio de relacidon intergubernamental entre los
Intendentes de los 3 Departamentos, y un Equipo de Coordinacidn Ejecutiva, compuesto
por delegados de las Intendencias y un gerente encargado de los enlaces (Magri et al,
2011). “Se lo ve como proceso. Incluye a las tres intendencias firmantes y también a todas
aquellas que entiendan oportuno integrarse” (Agenda Metropolitana, 2007:401).

La AM permitid no sélo la celebraciéon de acuerdos entre las Intendencias, sino con
otros organismos estatales y no estatales, actores privados, organizaciones de la sociedad
civil, organismos internacionales, entre otros, generando una gestién compartida,
interinstitucional y profundizadora de la descentralizacién (Agenda Metropolitana, 2007).
Segun Magri, et al. (2011), la AM es una sinergia que fomenta la coordinacidn
intergubernamental, la participacidon social y corporativa que omite explicitamente una
institucionalidad formal, presa de la voluntad politica. El programa permite a su vez hacer
mas patentes los limites institucionales existentes, la necesidad de repensar los
mecanismos legales, pero también el desarrollo de capacidades técnicas y politicas que
permitieran abordar los problemas metropolitanos en conjunto.

El Programa AM no constituyd una nueva supramunicipalidad en sentido estricto
sino el reconocimiento politico de la necesidad de trabajo conjunto. En ese marco se
suscribieron acuerdos y documentos programaticos que implicaron compromisos de largo
plazo. En la practica, buena parte de los acuerdos debian ser posteriormente refrendados
en cada gobierno y junta departamental a efectos de su aprobacién como norma
departamental.

Pese al intento coordinador de AM, su posiciéon de conducciéon de politicas mostro

limitaciones asociadas a su capacidad politica y técnica de dar respuesta a los asuntos,
demandas e iniciativas que surgian. Algunos ejemplos son el conjunto de iniciativas
plantadas en materia productiva que terminaron siendo emprendidas de forma unilateral
por los gobiernos departamentales, referidas a su propio territorio (Magri, et al., 2011).
Estos problemas fueron debilitando la propia dinamica politico-institucional de la AM. Si
bien fue un hito en la cultura politica para abordar los temas metropolitanos, fue
progresivamente perdiendo centralidad como espacio de coordinacién de politicas.

El panorama descripto de la construccion institucional del AMM muestra que existe
escasa normativa que tome en cuenta al AMM como espacio juridico en tanto las
competencias estan fragmentados entre los distintos niveles de gobierno. Pese a ello, han
existido algunos intentos que en general han tenido poca capacidad técnicay politica para
el desarrollo de politicas metropolitanas. Quizas el intento mas relevante fue la creacién
de AM, aunque ha presentado problemas para constituirse como un espacio estratégico.
Esta realidad institucional se contrapone con una creciente presencia de redes de actores
preocupados en asuntos que tienen expresion metropolitana. Por ultimo, hay que
destacar que las dinamicas politico-partidarias son también un factor que ha jugado en la
construccion de dispositivos institucionales en tanto implican redistribucién de poder.

En base a este diagndstico se presentan, por una parte, una serie de variables que
influyen en la construccion institucional de la gestion metropolitana, por otra parte, una
serie de tendencias robustas que a su vez identifican incertidumbres criticas pensando en
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el futuro del AMM.

1.3. Dimensiones, variables e indicadores

A partir de este estado de situacién, de los estudios sobre gobernanza y gestion
metropolitana, asi como del diagndstico particular del AMM, se identificaron siete
dimensiones, y dieciocho variables. A continuacidn, se describen cada una de esas
dimensiones y sus variables, planteando una serie de hipdtesis para pensar la gestidn
metropolitana. Estds dimensiones se consideran claves para repensar la gestidn
metropolitana al 2050.

Dimensién 1: Normativa: entendida como conjunto de leyes que ordenan politica y
jurisdiccionalmente el territorio y las competencias de los actores sobre los asuntos
metropolitanos.

El contar con normas claras que reconozcan el espacio metropolitano, y que luego se
cristalicen en unidades organizativas y decisiones en conjunto entre los diferentes
gobiernosy actores claves, es un aspecto central para afrontar la gestién de los asuntos.

Esta dimensién cuenta con cuatro variables:
- Leyesy decretos
- Resoluciones en conjunto
- Niveles de gobierno y competencias

- Estructura organizacional del Estado

Dimension 2. Capacidades técnicas: entendida como recursos humanos y administrativos
con los que cuentan los gobiernos para cumplir sus objetivos.

El contar con los recursos y capacidades técnicas necesarias es un factor clave parael
manejo de los asuntos metropolitanos, dado que determina la capacidad de elaborar y
disefiar politicas publicas efectivas.

Esta dimensidn cuenta con cuatro variables:

- Recursos humanos

- Recursos financieros

- Sistemas de informacion

- Organizacion

Dimension 3. Relaciones intergubernamentales: entendida como la capacidad de los
gobiernos de relacionarse con el entorno para el logro de los objetivos, construyendo
espacios de gobernanza metropolitana.
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La forma en como los actores gubernamentales interactian va a favorecer o limitar la
capacidad de llegar a acuerdos sobre ciertos asuntos. El contar con canales de interacciéon
formales, con formas multilaterales de negociacidon, y de acuerdos de consenso
favorecerian la gestion de asuntos metropolitanos.

Esta dimensidn cuenta con tres variables:
- Canales de interacciéon
- Formas de negociacién
- Formatos de decision
Dimension 4. Cultura y participacion ciudadana: entendida como las practicas y habitos

ciudadanos que buscan incidir sobre las politicas publicas con perspectiva
metropolitana.

En oportunidades algunos asuntos adquieren una relevancia en la agenda publica que
los propios ciudadanos los identifican como problemas de naturaleza metropolitana.Es
de esperar que si esto sucede, la demanda ejercida desde la propia ciudadania genere
incentivos para gestionar asuntos de forma conjunta.

Esta dimensidn cuenta con dos variables:
- Acciones/espacios de participacién ciudadana

- Conciencia sobre los asuntos metropolitanos

Dimensiéon 5. Red de actores: refiere al conjunto de actores que intervienen en los
asuntos metropolitanos, sus vinculos y su capacidad de incidencia.

La gestion metropolitana implica la presencia de multiples actores de diferente
naturaleza. La conformacién de redes fuertes, en base a recursos compartidos y a la
disposicién para cooperar —y no generar bloqueos-, es fundamental para la gestion de
los asuntos metropolitanos.

Esta dimensién cuenta con tres variables:
- Naturaleza de la red

- Actitud de los actores a la hora de definir politicas

Recursos de los actores

Dimension 6. Politico-electoral: refiere a la distribucidn de poder politico-partidario entre
los diferentes niveles de gobierno del Area Metropolitana.

Es de esperar que los escenarios de cohabitacion politica, es decir gobiernosliderados por
diferentes partidos politicos, genere ciertos conflictos a la hora de pensar en la gestién
metropolitana, dado que sus orientaciones ideoldgicas, y en consecuencia de politicas,
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pueden ser diferentes.

Esta dimension cuenta con dos variables:
- Nudmero de partidos en el gobierno

- Grado de cohabitacidn politica

El cuadro a continuacién describe las seis dimensiones desarrolladas, donde se plantea el
concepto, las variables y los indicadores.
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Cuadro 1.2: Dimensiones y variables de la Interacion Metropolitana en clave politico-institucional

Dimensiones

Definicion

Variables

Definicion

Indicadores

Normativa

Conjunto de leyes que
ordenan politica 'y

jurisdiccionalmente el

territorioy las
competencias de los
actores sobre los asuntos
metropolitanos

Leyes y decretos (N1)

Normativa que reconoce al AM como espacio
juridico.

- N2 de normativas que reconocen al
AM.

- Jerarquia de la normativa
(Constitucidn, leyes, dec. Deptales, etc.)

Resoluciones en conjunto

(N2)

Normativa homogénea que toman los
diferentes gobiernos departamentales y que
afectan al AM

- N2 de decreto o resoluciones

Niveles de gobiernoy
competencias (N3)

Normativa que reconoce competencias
compartidas entre niveles gobierno sobre
asuntos metropolitanos.

- N2 de normativas que reconocen al
AM.

- Jerarquia de la normativa
(Constitucidn, leyes, dec. Deptales, etc.)

Estructura organizacional
del Estado. (N4)

Normativa que regula la estructura
organizacional de los gobiernos del AM.

- Existencia de unidades organizativas con
enfoque metropolitano.

Capacidades técnicas

Recursos humanosy
administrativos con los
gue cuentan los
gobiernos para cumplir
sus objetivos

Recursos humanos (CT1)

La dotacidn de recursos humanos, tanto en
cantidad como en calidad, tomando en cuenta
la experiencia y formacién para abordar
temdticas metropolitanas.

Numero de funcionarios

Idoneidad y capacidad

Capacidad de reclutamiento de expertos

Recursos financieros
(CT2)

La dotacién de recursos financieros
destinados al abordaje de asuntos
metropolitanos.

Financiamiento de acciones sobre problemas
en clave metropolitana

Sistemas de informacion
(CT3)

La dotacidn de sistemas de informacion para
trabajar y sistematizar datos y estadisticas.

Disponibilidad de datos

Calidad de los datos

Utilidad de los datos

Organizacién (CT4)

La presencia de areas y unidades de trabajo
con enfoque metropolitano.

Areas con enfoque metropolitano

Estabilidad de las areas

Relaciones
intergubernamentales

Capacidad de los
gobiernos de
relacionarse con el

Canales de interaccion
(RI1)

Los espacios de coordinacién
intergubernamental para el abordaje de
asuntos metropolitanos.

Formales

Informales
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entorno para el logro de
los objetivos,
construyendo espacios de
gobernanza
metropolitana

Refiere a la cantidad de actores que
participan en los procesos de negociaciony la
naturaleza de los actores (ej. distintos niveles
de gobierno.)

Vertical (diferentes niveles de gobierno)

Horizontal (mismo nivel de gobierno)

Bilateral
Formas de negociacion Multil |
(RI2) ultilatera
Refiere a los mecanismos por el cual se toman .
. ) X Imperativo
decisiones en los asuntos metropolitanos (ej.
imperativos o de
Formatos de decision (RI3) consenso). Consenso

Cultura y participacion
ciudadana

Practicas y habitos
ciudadanos que buscan
incidir sobre las politicas

publicas con perspectiva
metropolitana

Acciones/espacios de
participacion ciudadana
(C1)

La presencia de espacios de participacion
ciudadana que aborden asuntos
metropolitanos.

Institucionalizados

No institucionalizados

Conciencia sobre los
asuntos metropolitanos
(c2)

Refiera al grado en que los ciudadanos tienen
incorporados los problemas desde una
perspectiva metropolitana.

Nivel de reconocimiento de los problemas y
soluciones en clave metropolitana

Red de actores

Conjunto de actores que
intervienen en los asuntos
metropolitanos, sus
vinculos y su capacidad de
incidencia

Naturaleza de la red (RA1)

Refiere al nUmero y tipo de actores que
conforman la red de asuntos metropolitanos.

Numero de actores

Tipo de actores

Densidad/intensidad de la red

Refiere a la actitud proactiva o de bloqueo de

. Proactivo
los actores para posicionarse ante los asuntos
Actitud de I.os.actolrtles ala metropolitanos Neutro
hora de definir politicas
(RA2) Bloqueo
Refiere a los recursos (técnicos, financieros, . .
. . o Financieros
informacion, movilizacidn, etc.) que los
actores tienen para aportar a la red. Legitimidad

Recursos de los actores
(RA3)

Movilizacidn

Personal

Informacién

Politico-electoral

Distribucion de poder
politico-partidario entre
los diferentes niveles de
gobierno del Area
Metropolitana

Distribucién politico-
electoral (PE1)

Refiere a la importancia distribucién politico-
electoral de los gobiernos del AM.

NuUmero de partidos en el gobierno

Grado de cohabitacidn politica
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1.3.1 Tendencia de las variables

En esta seccién presentamos las tendencias de las variables, pensando en
comportamiento pasados y futuros cambios en las mismas. Las tendencias se dividen en

cinco categorias:

1) Estable: sin cambios significativos en el pasado reciente.

2) Fuertemente regresiva: existieron cambios, pero se fue perdiendo la fuerza de los
mismos hasta desaparecer la tendencia.

3) Levemente regresiva: existieron cambios, pero se fue perdiendo la fuerza de los
mismos, aunque continua la tendencia pero con menor fortaleza.

4) Fuertemente progresiva: existen cambios que se vienen acentuando de manera
constante.

5) Levemente progresiva: existen cambios que se vienen acentuando de manera
moderada.

Cuadro 1. 3: tendencias de las variables

Dimensiones Variables Tendencias Factores de cambio
Normativa Leyes y decretos Estable Acuerdos
Resoluciones en conjunto Levemente progresiva politicos de gran
Niveles de gobiernoy Levemente progresiva porte.

competencias

Estructura organizacional del
Estado.

Estable

Necesidad de
readecuacion
para la
implementacion
de politicas

estratégicas para el
AM

Capacidades

Recursos humanos

Levemente progresiva

Fuerte inversion

técnicas Recursos financieros Levemente progresiva Cambios
Sistemas de informacion Levemente progresiva tecnolégicos
Levemente progresiva Crecimiento
econémico
Profesionalizacion
Organizacion de la gestidn
Relaciones Canales de interaccién Levemente regresiva Niveles de
intergubernamentales Formas de negociacion Levemente progresiva cohabitacién
Levemente progresiva politica
(consenso) Relacionamiento
Formatos de decisidon interpersonal
Acciones/espacios de Levemente progresiva Creacién de
participacién ciudadana espacios
Culturay _— Estable Factores
oor Conciencia sobre los asuntos ) L
participacion . socioeconémicos
. metropolitanos
ciudadana

Red de actores

Naturaleza de la red

Fuertemente progresiva

Actitud de los actores a la hora
de definir politicas

Levemente progresiva
(positiva)

Nuevas
inversiones
Cambios
productivos
Problemas
medioambientales

Recursos de los actores

Levemente progresiva

Politico-electoral

Distribucidn politico-electoral

Estable

Modificaciones en
el sistema de
partidos
Modificaciones en
el sistema electoral
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Por ultimo, es necesario profundizar sobre una dimensidn que parte de una
concepcidon diferente a las anteriores. En esta dimensidén lo que se busca explorar es la
relevancia que tienen ciertos temas especificos para el AMM. En este sentido, se parte

de labase que existen un conjunto de temas que tienen cardcter metropolitano, pero
que no todos adquieren la misma importancia para el AMM. Por tanto, se plantean

indicadores que permitan diferenciar dicha relevancia y en consecuencia determinar

sobre cuales asuntos es necesario profundizar la gestidon para 2050.

Cuadro 1.4: Temas metropolitanos

Dimension

Definicion

Variable

Definicion

Tema

Indicador

Temas
metropolitanos

Asuntos que
por su
naturaleza se
conforman
como temas
metropolitanos

Relevancia de los
temas

Relevancia que
asumen los
diferentes
asuntos

el AMM

para

Cursos de
agua

Cambio
Climatico

Ordenamiento
Territorial

Cuencas

Saneamiento

Transporte

Recoleccion
de residuos

Logistica
portuaria

Cultura y
participacién

Habitat y
vivienda

Vialidad

Espacios
publicos

Desarrollo
productivo

Nivel de
importancia
(1a4)

1.4 Tendencias robustas e incertidumbres criticas

Estas lineas estan orientadas a generar insumos de discusién respecto de proyectar
el AMM hacia el 2050 en términos de gobernanza e institucionalidad. La pregunta que nos
guia es: ¢Qué desarrollos institucionales podrian generarse en el AMM de cara al 2050 que
favorezcan un desarrollo productivo, con inclusién social y democratica? En este sentido, se
identifican algunas tendencias robustas que a su vez generan incertidumbres criticas

pensando a futuro.
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Cuadro 1.5: Tendencias robustas e incertidumbres criticas

Tendencias robustas

Incertidumbres criticas

1. Mayor presencia de actores publicos y privados que
llevan a la conformacidn de redes interinstitucionales y
temdticas del area metropolitana.

Transformacién de la interaccion en agenda de politicas
y estrategias de desarrollo basadas en la coejecucién.

2. Estabilidad
organizativos:
mantienen.

institucional en términos
gobiernos  departamentales se

Peso de lo politico-electoral en las decisiones de politica
metropolitana.

3. Descentralizacidn territorial: creacion del tercer nivel
de gobierno.

Adquisicion de nuevas competencias y capacidades por
parte de Municipios y fortalecimiento de los gobiernos
departamentales. Modificacién de  estructuras
institucionales que redistribuyan las competencias
entre niveles de

gobierno.

4. Mayor especializacion funcional: creacién de areas de
gobierno especializados (SNAP, Secretaria de Cambio
Climatico, etc).

Conformacion de una agenda de todo el gobierno que
integre la problematica metropolitana.

5. Perspectiva metropolitana: consolidacién de una
vision y discurso politico en clave metropolitana.

Espacios institucionales que
departamental en las diferentes dreas.

superen lo

La red de actores del AMM ha crecido, y es esperable que esta tendencia
continle. Esto permite, una diversidad mayor a la hora de abordar las
problematicas, incorporando temas a la agenda que antes no estaban
presentes, y nuevas voces son escuchadas. Ello resulta un factor positivo, pero
al mismo tiempo plantea desafios en tanto complejiza el “juego” de la
gobernanza, el cual se hace mds rico en oportunidades de desarrollo vy
construccion de capital social, pero también genera la posibilidad de conflictos
alahorade pensar el desarrollo de innovaciones institucionales. En ese marco,
parece necesario avanzar hacia una mayor co-ejecucién de politicas, no solo
en el intercambio, sino en espacios institucionalizados que realmente
impliquen la toma de decisiones en conjunto. Para esto parece necesaria una
mayor institucionalizacién de los arreglos de gobernanza existentes.

Si bien la creacién de los municipios ha sido un cambio institucional relevante,
una vez conformados los tres niveles, parece dificil pensar que exista algun
tipo de modificacién en las dichas estructuras de gobierno. En este sentido,
los Departamentos y sus gobiernos serdn ejes centrales de la conformacion de
politicas en el territorio. Este escenario, de distribucién territorial del poder
entre los diferentes niveles, lleva a poner sobre la mesa la importancia de la
coordinacion entre actores de gobierno muchas veces con posturas
ideoldgicas diferentes que implican formas de gestién disimiles. Por tanto, ante
un escenario de distribucién de poder que se va a seguir profundizando, pensar
los problemas metropolitanos implica necesariamente poner sobre la mesa los
intereses politico-electorales de los actores.

En relacién al punto anterior, una tendencia que parece consolidarse en el
escenario nacional refiere al proceso de descentralizacidn territorial, tanto
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departamental como municipal. En ese sentido, es esperable que los
Gobiernos Departamentales y Gobiernos Municipales adquieran nuevas
competencias de gestion. Ello significa una mayor participacion en la
prestacion de servicios publicos, pero probablemente también en la
complejidad de servicios que ya son brindados. Este ultimo punto se encuentra
muy atado a en qué medida se seguiran profundizando los procesos de
descentralizacién administrativa y fiscal hacia estos niveles de gobierno.

Un punto critico es cdmo los gobiernos subnacionales lograran adquirir las
capacidades que les permitan ejercer nuevas funciones con eficaciay eficiencia.
Asi también, el estudio de formatos institucionales innovadores que mitiguen
problemas de escala para reducir costos.

4. Por otro lado, las estructuras de gobierno, especialmente a nivel nacional -
perotambién en el departamental- parecen estar marchando hacia una mayor
especializacion funcional de acuerdo a dreas de politicas. Ejemplo de elloson la
creacion de agencias para abordar temas de cambio climatico, la creacién de
sistemas de areas protegidas, emergencias, entre otros. Esta especializacién
facilita la solucidon de problemas pero al mismo tiempo impone costos de
coordinacidn y sobretodo la conformacién de una agenda integrada. Ello se
torna especialmente relevante para el AMM en tanto requiere, por una parte,
su incorporacion como espacio especifico, por otra parte, implica, trabajar
sobre temas que impactan de forma transversal a varias jurisdicciones.

5. Como se ha venido desarrollando en este documento, en los ultimos afios ha
existido desde los diferentes actores de la red, un discurso y visién de los
problemas que se abordan desde una perspectiva metropolitana. Pese a estos
avances, también se ha identificado que este discurso se ha cristalizado
en instituciones que, si bien han avanzado, su capacidad de incidencia ha sido
escasa.

1.5 Caracteristicas del sistema y relacidn entre las determinantes

Las dimensiones identificadas no son independientes entre si, ni tampoco por
si solos pueden marcar las reglas de juego en materia gestién municipal. De hecho se
encuentran insertos dentro de un marco institucional que los condiciona. Asi, se pueden
identificar relaciones directas entre las seis dimensiones analizadas, que permiten
observar la necesidad de complementarse unas con otras.

A su vez, los actores que componen ese marco también estdan mas vinculados o
pueden incidir mas sobre algunas dimensiones mds que sobre otras —esto va a depender
de sus intereses estratégicos y sus recursos-.

El siguiente cuadro busca, por medio de un diagrama de flujos, presentar la
interaccion entre las dimensiones y los actores asociados a cada una de ellas.
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1.6 Interrogantes para ser respondidas en el taller

2. ¢Cudles son los desafios y asuntos claves que deben abordarse interinstitucionalmente
para pensar en el desarrollo e integracion metropolitana en Montevideo?

3. ¢Cudles formatos de gestion y decision de los asuntos metropolitanos serian deseables
hacia el futuro?

4. (¢Es necesario y/o deseable una estructura gobierno metropolitano? épor qué?

5. ¢éCudles son las capacidades técnicas y los recursos a desarrollar para abordar los asuntos
metropolitanos de forma mds efectiva? écomo?

1.7 RESULTADOS DE EVALAUCION DE TALLER 1

Asistentes: 19. Respuestas al cuestionario: 10 52%
Organizacion: 3.9

Ambiente de trabajo: 4.5

Presentacién diagnéstico: 3.2

Sesidn preguntas de futuro: 3.1

Sesidn elaboracién respuestas: 3.1

Facilitacidn general: 3.7

Aporte preocupaciones de forma adecuada: 3.4
Sala: 4

Comentarios generales:

e Integrar estudio prospectivo Uruguay 2030 con Montevideo 2050 y la mirada
metropolitana para prospectiva futura no solo Montevideo.

e Las agendas son complicadas y la puntualidad es importante, principalmente para los
invitados a participar.

e Considerar poner en un sitio, documentos para acceso de todos los
participantes...argumento en el sentido que hay un largo proceso de cada temay
visiones pero principalmente informacion. Esto permitira también que Se pueda
acceder a los avances de la aplicacion metodoldgica que estan realizando ustedes.....
lectura e integracion.

e Ladindmica del taller no permitié a los participantes comprender cdmo sus aportes
contribuiran al proceso.

e Informacidon de base. Dinamica de trabajo para promover el intercambio y recoger
aportes.

e Sifuera posible, una breve presentacién con los avances de los otros talleres para dar
globalidad e interconexion entre las tematicas.

e Hay que adecuar el lenguaje para quienes no somos técnicos ni académicos.

Para mi caso hacer un esfuerzo por adecuar el contenido de los materiales facilitando
la comprensidn a quienes no tenemos un alto componente de formacién.

e Podria ser util habilitar un "cajon de sastre" para comentarios que no caben en los
formatos o dindmicas del taller.
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Chocolate con churros.

Tiempo insuficiente para la elaboracién de respuestas.

Sugerir lecturas previas sobre los debates existentes entorno al cada tema

Un mejor encuadre en la presentacion del taller. Una introduccion a las dindmicas un
poco mas clara.
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PARTE 2 — Escenarios Prospectivos

2.1 Introduccién

En este apartado se relatan los seis escenarios de futuro posibles para la integracién del
area metropolitana de Montevideo a largo plazo a partir del trabajo del Tema 1 Integracion
Metropolitana del proyecto Montevideo del Mafiana (MM). Estos escenarios se construyeron
mediante el trabajo realizado por el equipo responsable de la Facultad de Ciencias Sociales (FSC)
en conjunto con los referentes tematicos de la Intendencia Departamental de Montevideo
(IDM), utilizando como insumo los aportes de los diversos actores participantes en los dos
talleres prospectivos llevados a cabo hasta ese momento. A continuacidn se sintetiza el proceso
paso a paso a través del cual se elaboraron los seis diferentes escenarios, para luego pasar a la
narracién de los mismos.

2.2 Preparacion del espacio morfoldégico luego del 1ler taller prospectivo. Las 10 Variables
Estratégicas (VE) definidas en el diagndstico prospectivo fueron validadas en el ler taller del
proceso de MM. En dicho taller se elaboraron ademds, a partir de los aportes de los
participantes, seis configuraciones posibles (CP) para cada una de de las VE en funcién de las
hipétesis de futuro propuestas en el trabajo del taller (llenado de la matriz de interrogantes de
futuro realizada en el taller). A partir de dichas hipdtesis se construyd el espacio morfolégico,
es decir una matriz constituida por las hipétesis (66 casillas de la matriz morfoldgica) resultantes
del cruce entre las 11 VE y las 6 CP.

2.3 Clasificacidn de las Variables Estratégicas. El equipo de FCS clasificd las VE segun grado de
relevancia y de incertidumbre, criterios de uso en prospectiva para la definicién de temas mas
criticos, conformando una lista corta de cuatro VE de mayor relevancia en ambos criterios: Leyes
y decretos, Canales de interaccion, Capacidades técnicas y Capacidades financieras.

2.4 Definicidn de ejes estructurantes. Las cuatro variables se agruparon de a dos para crear dos
ejes estructurantes con el fin de representar visual y simplificadamente los escenarios de futuro
en un plano de dos dimensiones. Los ejes se utilizan para facilitar la construccion de los
escenarios y poder visualizarlos como sigue:

® leyesy decretos se agrup6 con Canales de interaccidon, en un eje al cual se lo denominé
Marco juridico y canales de interaccidon, entendiéndose que ello reflejaba las

capacidades politicas de los actores.
e Mientras que Capacidades técnicas y Capacidades financieras., se unificaron en un eje
llamado Capacidades técnicas y capacidades financieras, ya que se entendié que ello

unifica las dotacidn de recursos y capacidades administrativas.

2.5- Construccion de los escenarios prospectivos. En primer lugar, se redujo la totalidad de las
hipdtesis que se elaboraron en las etapas anteriores a aquellas relacionadas con alguna de las
cuatro VE seleccionadas para la construccidn de los ejes (se redujo asi el espacio morfoldgico de
66 a 24 casillas). Luego, con éstas se revisaron todas las combinaciones posibles, lo que
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determind que, se encontrara ocho escenarios distintos. En tercer lugar, cada uno de estos
escenarios definidos fue ampliado de forma de agregar al menos una hipétesis por VE de las 36
aun no consideradas, obteniendo finalmente seis escenarios que consideraron todas las VE. Los
seis escenarios fueron trabajados y convalidados con el equipo de la IDM y, ademas, los dos
equipos en conjunto seleccionaron cinco para ser trabajados en el 2do taller.

En el siguiente grafico se pueden visualizar los ocho escenarios definidos sobre los ejes
estructurantes del plano de dos dimensiones, que se llevé como insumo al 2do taller prospectivo
para su revision.

Grafico 2.1: Escenarios prospectivos
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2.6 Presentacion de los cinco escenarios seleccionados a los expertos en el 2do taller
prospectivo. Los cinco escenarios de futuro seleccionados para el analisis en profundidad, se
reescribieron colectivamente durante el 2do taller. En primer lugar, se les adjudicé a cada uno
de los 5 escenarios tematicos escenarios del macroentorno (nacional, regional e internacional
y, en segundo lugar se editaron las casillas que los describen o caracterizan (es decir se
modificaron o eliminaron algunas de las hipétesis definidas con el objetivo de darle mayor
coherencia interna a cada escenario). En tercer lugar, se seleccionaron los escenarios deseables
y no deseables y se determind cual de todos representaba el escenario actual. En cuarto lugar,
se trabajaron los frenos a los escenarios no deseables y los impulsos y frenos a los escenarios
deseables, los que han sido insumos fundamentales para la elaboraciéon de las iniciativas
estratégicas que conducen a los escenarios meta. Estas serian redisefiadas colectivamente en el
3er taller prospectivo.

2.7 Trabajo con los insumos obtenidos en el 2do taller para elaborar la version final de los
escenarios de futuro. En esta etapa el equipo de la FCS completd los escenarios que no fueron
trabajados por los expertos en el taller (adjudicando escenarios de macroentorno y modificando
las hipotesis si correspondia). También se modificaron aquellos escenarios que requerian un
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cambio de posicién en los ejes. Este es el caso del E2 (Ausencia de la coordinacién en la gestién)
que se ubica ahora en la interseccién de los ejes con matices positivos y negativos, siendo que
todavia se considera que la ausencia de coordinacion es en realidad ineficiente y comprende por
momentos algunas capacidades como también incipientes intentos de generar un marco
juridico y canales de interaccidon. También sucede con el E7 (Fragmentacién de la gestion),
siendo que la fragmentacion de la gestion tiene en cuenta cierta cantidad de capacidades
técnicas y financieras que no se refleja en marcos juridicos y canales de interaccién comunes; el
cambio lleva a disminuir la posibilidad de acceder a recursos y capacidades técnicas debido a
gue el margen posible disminuye sin coordinacidon. Por ultimo, el E3 (Coordinacién
metropolitana) se mueve positivamente al extremo derecho por considerar la posibilidad de
coordinar y generar mayores canales de interaccién con modificaciones en la normativa
alcanzando resultados similares al E5 sin precisar de una supradepartamentalidad auténoma.

En sintesis, 4 de las 5 mesas identifican al E3 (Coordinacién metropolitana) como el
escenario meta. No obstante, debe mencionarse que el nivel “ideal” de este escenario se ubica
en sus limites superiores o techo. Es decir, en donde existe un nivel de coordinacidn
metropolitano efectivo y adecuado pero que no configura una supradepartamentalidad
auténoma como propone el E5.

En el siguiente grafico se pueden visualizar en los ejes estructurantes los seis escenarios
finalmente elaborados:

Grafico 2.2: Escenarios prospectivos reelaborados luego del segundo taller
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2.8 Narracién de escenarios prospectivos.
Escenario 2 - Escenario actual (2018): Coordinacion insuficiente

Este escenario se caracteriza por la existencia de coordinacidn interinstitucional a nivel
metropolitano, pero la misma es entendida como insuficiente. Se trata de un escenario en el
que la normativa aborda de forma limitada los asuntos metropolitanos, con incipientes
canales de interaccion, pero con déficit de coordinacién entre los actores. Por otro lado, los
recursos destinados son escasos aunque existe cierta inversion en los mismos.

En el taller 2 los grupos ubicaron en diferentes posiciones la situacion actual en la que
se encuentra el proceso de gobernanza metropolitana. En ese sentido, el escenario fue movido
hacia la interseccion de los ejes. Sin embargo, si bien las posiciones son disimiles, existen algunos
puntos en comun que reflejan un escenario de estancamiento que, desde una perspectiva de
futuro, se volveria ain mas negativo.

El escenario refleja que hay asuntos que han sido abordados desde una perspectiva
metropolitana, y se llegan a ciertos acuerdos sobre dichos asuntos, estos acuerdos tienden a ser
fragmentados y solamente recogen algunos problemas de la agenda metropolitana.

Asu vez, otro problema, es que estos acuerdos (que pueden traducirse en algunos casos
en planes) y que estan identificados sobre todo en la etapa asociada al disefio de las politicas,
luego no cuentan con canales claros de coordinacion para poner en practica los mismos. En este
sentido, se identifican légicas institucionales de funcionamiento muy diferentes, que en muchos
casos operan de forma aisladas entre ellas. También existe, en algunos casos, tensiones
asociadas a disputas de competencias, lo que hace que la cultura del didlogo y la interaccién se
vea dificultada.

Ante este contexto, se presenta un escenario de vulnerabilidad institucional, en el cual
los espacios de coordinacion no tienen fuerza, y estdn sujetos al vaivén de acuerdos politicos,
dependiendo de la coyuntura.

Por otro lado, para hacer efectiva la normativa y los acuerdos, es necesario dotar a los
actores de los recursos necesarios para la gestidn. En este caso, los recursos destinados son
escasos, o estan fragmentados en las diferentes organizaciones, lo que impide una
implementacion efectiva de los acuerdos. Si bien existen acuerdos y normativa, los mismos son
insuficientes, y no logran integrar de forma sostenible la gestidn del drea metropolitana. En este
sentido, se limita la capacidad de tener una vision de largo plazo sobre los asuntos
metropolitanos.

Escenario 1: Desintegracion de la gestion metropolitana

Escenario de retroceso. Se reduce la inversidn en capacidades técnicas y financieras, se elimina
o reduce la normativa metropolitana y se reducen los vinculos entre los actores.

Este escenario se caracteriza por un retroceso general en todas las variables
estratégicas. En términos de marco juridico se genera una desacumulacién a través de la
derogacién de la normativa desarrollada para trabajar los asuntos metropolitanos
(ordenamiento territorial, gestién del transporte, medioambiente, etc.), o bien, una falta de
acuerdo para su implementacién. Es decir, una mayor desregulaciéon y retiro del Estado, en todos
sus niveles, para el tratamiento de los temas metropolitanos. Vinculado a ello, los canales de
interaccion entre los principales actores del drea metropolitana se discontindan o dejan de ser
utilizados, ello tiene como consecuencia una ausencia de instancias de trabajo conjunto y como
tal, la desintegracién de la red de trabajo por falta de coordinacién y acuerdos.
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En términos de capacidades técnicas y financieras, se procesa una desinversion por
parte de los actores publicos en cuanto a recursos humanos y recursos técnicos, lo que se
manifiesta en la desaparicién de areas o unidades organizativas encargadas de gestionar las
tematicas metropolitanas y la pérdida de informacidn relevante. Ello se combina con una puja
distributiva donde los recursos limitados - por disminucién o eliminacién de presupuesto- no
cubren todos los proyectos planteados; En ese marco, la gobernanza depende de quién logra
imponerse en la obtencién de los recursos, presentadandose un contexto de asignacién aleatoria
mas que planificada.

Como consecuencia, se agrava la inequidad territorial, aumentando el desigual acceso a
los diversos servicios publicos. Por ejemplo, el acceso al transporte colectivo y la conectividad
territorial o el agravamiento en la gestidn de los residuos, sin existir ningln tipo de colaboracién
entre los actores que estan vinculados al sector. Esto afecta a la eficiencia del servicio,
atomizando la distribucidn de los residuos y no encontrando salidas validas para la coordinacién
efectiva.

Este tipo de escenario tiende a ser mas compatible con macroentornos® en donde se
desarrollan procesos de bajo crecimiento (25 watts) a nivel nacional y de desigualdad y baja
gobernabilidad (motores estancados) a nivel global, en tanto la puja distributiva lleva a
desincentivos a la coordinacién y construccién de gobernanza conjunta, favoreciendo una
competencia por recursos sin eficiencia sistémica.

Escenario 3 - Escenario deseable: Coordinacion metropolitana

Este escenario se caracteriza por una construccion normativa en clave metropolitana
y de canales de interaccion que favorecen la integracion y la elaboracion de politicas. Existe
normativa que permite normalizar la gestidn, en el sentido de que la misma conforma un
plan/es de gestion metropolitano. A su vez, estos planes promueven la interaccién de los
actores. Complementariamente, se destinan recursos técnicos y financieros, con compromisos
presupuestales definidos entre los distintos actores para atender estas iniciativas conjuntas.

El escenario se cristaliza en acuerdos tematicos mas variados y profundos sobre los

asuntos metropolitanos en temas como transporte, gestion de residuos u ordenamiento
territorial, entre otros. Ello se refleja también en la consolidacién de una nueva institucionalidad
de gestion, que puede implicar desde una unidad central integral a unidades o areas de trabajo
con enfoques metropolitanos especificos, en algunos casos, pudiendo llegar a agencias de
gestion sectorial (ej. Unidades metropolitanas de transporte). A su vez, sustentados en el
desarrollo e interconexién de sistemas de informacion generales y sectoriales.
Ello se complementa con una concertacion territorial sobre temas especificos y consolidacién
de redes de trabajo locales, asociadas a la incorporacion en el proceso de actores con intereses
particulares. A su vez, los habitantes identifican la creacion de una gobernanza de los servicios
publicos integrados.

Tanto en un macroentorno* nacional de bajo crecimiento como de crecimiento
sostenido puede darse este escenario: ante una situacién de bajo crecimiento, por ende,
recursos insuficientes para atender las diferentes problematicas, las partes se ven obligadas a
coordinar para maximizar el uso de los recursos y potenciar el impacto de la politicas; ante
bonanza econdmica, las partes tienen menos incentivos para coordinar porque el presupuesto

3 Ver descripcidn de escenarios nacionales, regionales y globales en Anexo 2

4Ver descripcién de escenarios nacionales, regionales y globales en Anexo 2
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asignado permite actuar sin la necesidad de coordinar, pero en cambio, las propias
problematicas exigen la coordinacion ya que de otra manera no podrian resolverse. La primera
situacidn de coordinacidn es incentivada por una cuestidon de capacidades, mientras que la
segunda situacion tiene por delante una cuestidon estructural: hay temas que deben de
entenderse como metropolitanos mas alld de las capacidades disponibles y limites
institucionales que puedan tenerse en la gestidon (por ejemplo, en residuos, gestion ambiental,
ordenamiento territorial, movilidad, etc.).

Este tipo de escenario también puede ser comprendido en diferentes situaciones del
macroentorno regional y global; siendo por situaciones de desigualdad, gobernanza global, y en
las diferentes opciones se puede pensar que por una motivacién u otra es necesario coordinar.

Escenario 4: Construccion simbdlica de la gestion metropolitana.

Este escenario se caracteriza por la construccion de normativa y canales de interaccién
a nivel metropolitano potente, pero que no se logran reflejar en inversion en recursos técnicos
y financieros para desarrollar politicas metropolitanas sostenibles en conjunto.

En términos normativos, este escenario presenta una densa produccién de leyes y
decretos, reflejada también en canales formales de interaccidn entre los actores. Ello consolida
un proceso de integracion metropolitana, en algunos casos, dando lugar a
supradepartamentalidades sectoriales (transporte, residuos, etc.). No obstante, ello no se
complementa en una inversién en recursos humanos, técnicos o financieros que den sustento a
la construccidn institucional metropolitana.

Mas concretamente, en este escenario existe una interaccion discursiva y gestual entre
los actores, entendiéndose el interés comun en algunas materias, pero con un liderazgo politico
competitivo. Se reconoce la coordinacion, pero carente de contenido y capacidad de ejecucién
lo cual la torna simbdlica. Los acuerdos politicos existen pero son fragiles, no perduran con los
cambios politicos-electorales.

Como consecuencia, aunque pueden existir asuntos especificos con niveles de
funcionamiento adecuados, la desigualdad territorial se mantiene y la calidad de los servicios
publicos no presenta avances sustantivos. Por otra parte, el aspecto simbélico de la construccién
metropolitana hace que, no obstante, los ciudadanos no logren identificar un conjunto de
politicas en clave metropolitana.

Ante un macroentorno® nacional de bajo crecimiento, en donde los recursos no son
suficientes para hacer cumplir los acuerdos establecidos, este escenario es compatible.
También, ante una situacion de crecimiento sostenido, donde el marco de la interaccion es por
voluntad de politica de las partes decisoras sin establecer las transformaciones internas
necesarias para llevar a cabo los compromisos.

El macroentorno regional compatible con el escenario planteado es uno donde se da
uso a tecnologias desarrolladas en paises sin los procesos de desarrollo que permitan un
crecimiento sostenido, por ello las necesidades bdsicas no logran satisfacerse al agravarse la
competitividad perjudicando los mercados internos. En el caso de un macroentorno regional en
llamas, se podria identificar la existencia de interacciones y acuerdos politicos que no lleguen a
implementarse por estar en estado “estacion de bomberos”; las urgencias cotidianas pasan a
cubrir las tareas que no permite ejecutar una agenda planificada.

> Ver descripcién de escenarios nacionales, regionales y globales en Anexo 2

32



Escenario 5: Supradepartamentalidad autéonoma

En este escenario existe un gobierno metropolitano por encima de las estructuras
departamentales, que cuenta con una amplia autonomia tanto desde el punto de vista
administrativo como financiero.

Sin dudas este escenario presenta rupturas muy fuertes en relacidn al escenario actual.
En primer lugar implica un cambio que pasa por una reforma constitucional que involucra una
necesaria reconsideracién de los limites administrativos actuales, que de esta forma permite la
generacién de un nuevo nivel de gobierno. En este sentido, se incluye la idea de regionalizacion
y la adaptacién de esta realidad, modificando la légica departamental y/o municipal.

Desde un punto de vista politico, este nuevo gobierno cuenta con autoridades electas
por los ciudadanos que representen sus intereses. Por otro lado, desde el punto de vista de la
gestidn, se establecen competencias claras para el gobierno metropolitano, distribuyendo
atribuciones que implican un alto poder de decision sobre ciertos asuntos de indole
metropolitano, incluso atribuyendo competencias exclusivas en temas como transporte,
ordenamiento territorial o residuos.

Por su parte, en la dimensién administrativa, el gobierno metropolitano cuenta con
capacidades técnicas propias y auténomas, en el sentido que se dedican recursos humanos para
la elaboracidn de ideas, politicas y planes con una orientacién metropolitana, que dependen
exclusivamente de él. A su vez, la gestidn de los asuntos metropolitanos implica la asignacion de
recursos financieros autonomos, y se establece un sistema fiscal que permite la recaudacién de
impuestos y tasas propias.

Por ultimo, este escenario parte de la base de la existencia de un fuerte sentido de
pertenencia e identificacidén de los ciudadanos con los asuntos metropolitanos, que generan la
necesidad de la creacion de un gobierno metropolitano.

Este escenario es compatible con macroentornos® de restriccion econémica y reduccién
del sector publico (ej. reduccion a 8 departamentos) o bien, de crecimiento econémico a partir
de las oportunidades de creaciéon de nuevas politicas y con ello, nueva institucionalidad por
encima de los gobiernos departamentales. Es decir, esta fuertemente condicionado por las
posturas politicas de los lideres politicos tanto a nivel nacional como departamental.

Escenario 7: Fragmentacion de la gestion

Este escenario presenta una gestion metropolitana fragmentada que se caracteriza
por disponer de una dotacion de recursos humanos y financieros adecuados para atender los
asuntos metropolitanos, pero desde una vision sectorial de los problemas. No hay una gestién
articulada ni una normativa comin que pueda coordinar los esfuerzos para atender los
problemas metropolitanos.

En este escenario, los canales de interaccién son casi nulos, predominando el
individualismo para la toma de decisiones y sin acuerdos ni planificaciéon conjunta que permitan
la gestién coordinada. La falta de articulacién interinstitucional e iniciativas, aisladas una de
otras, no generan eficiencia en la asignacidon de recursos asi como una mirada integral a las
problematicas. Se da soluciones para problemas especificos en algunas areas como
infraestructura, saneamiento, residuos o transporte, que ante la multiplicidad de acciones que

& Ver descripcién de escenarios nacionales, regionales y globales en Anexo 2
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se puedan desplegar no dialogan en una puesta en marcha conjunta. Ello genera construcciones
normativas puntuales sin didlogo entre los diferentes niveles de gobierno ni entre los diversos
actores.

En términos de recursos, se destinan capacidades técnicas para la elaboracién de ideas,
politicas, planes y gestion del AM, a través de la disposicidn de recursos propios. La generacion
de sistemas de informacién no resultan estar abocados a la planificacion o el trabajo conjunto,
sino que sus usos suelen ser paralelos o pueden llegar a comprenderse en algun proyecto
especifico sin una gestion sostenible.

Este escenario es compatible con un macroentorno’ nacional de crecimiento sostenido
sin apuesta al conocimiento, debido a que requiere suficiente presupuesto para ser asignado en
multiples dreas. A nivel regional, el macroentorno compatible es tanto un escenario de éxito y
crecimiento econémico, como un escenario donde se implemente la tecnologia como ideologia;
la economia y la gestion publica y privada es dominada por tendencias que no requieren
necesariamente un cambio estructural en las politicas publicas. Se mitigan problematicas
sociales sin resolverlas. El macroentorno compatible con el escenario actual es el Lente de Gini
estimulado por una gran desigualdad que al interior de los paises se refleja, en este caso, por
una puja de poder para beneficiar unos sectores sobre otros.

7 Ver descripcidn de escenarios nacionales, regionales y globales en Anexo 2.
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2.9 RESULTADOS DE EVALAUCION DEL TALLER 2

Asistentes: 17 Respuestas al cuestionario: 8 (47%)
Organizacién: 4,6

Ambiente de trabajo colectivo: 4,8

Presentacién escenarios: 4

Revisidn escenario adjudicado: 4

Seleccion frenos e impulsos: 3,8

Facilitacion general: 4,5

Aportar preocupaciones de forma adecuada: 4,8
Asignacién de tiempos de cada sesién: 3,9
Promedio general: 4,3

Comentarios generales:

Me parecidé un poco largo y repetitivas las dinamicas. Tal vez con 2,5 horas podriamos
llegar al mismo lugar. Acortar un poco

Me parecié demasiado reduccionista la elaboracidn y seleccion de escenarios. Puede
haber variantes significativas. Por ejemplo, para mi, ninguno de los escenarios era el
deseado totalmente, y no me quedd claro que los escenarios manejados tuvieran un
sustento real en su disefio como para tener que elegir entre esos y no proponer otros.
Tampoco me dio el tiempo como para asociar de buena manera o con un minimo de
reflexién los escenarios globales y nacionales con los escenarios propuestos. O sea, fue
un ejercicio entretenido, pero no le vi una base sdlida de conocimiento y reflexion.

A mi entender, me parece que seria bueno que se armara un sistema coherente de
escenarios teniendo en cuenta los 7 temas, ya que se puede correr el riesgo de caer en
escenarios deseables diversos, que hasta puedan ser contradictorios entre si segun del
lado que se miren....

Observé menor concurrencia en el segundo taller, y escasa o nula participacion de las
organizaciones civiles y empresariales. Las relaciones publico privadas son un factor
decisivo en los procesos metropolitanos.

Finalizados los talleres, tal vez fuera de interés, estimular a los participantes a realizar
comentarios o aportes fuera de toda pauta.

Felicitarlos por la tarea que han hecho hasta el momento. Los tiempos para reflexionar
respuestas

35



PARTE 3: Lineamientos estratégicos

3.1 Analisis de los escenarios no deseables identificados en el segundo Taller Prospectivo y
sus posibles frenos.

Una vez identificados los distintos escenarios posibles, el trabajo realizado en el taller
consistid en la identificacién de los escenarios no deseables y la seleccién por cada grupo de
trabajo de uno de ellos con el objetivo de trabajar sobre los frenos que impedirian ese escenario.
En este sentido, los escenarios no deseables por los participantes fueron 5 de los 7 propuestos.

e E1: Desintegracidn de la gestidn metropolitana

e E2: Ausencia de la coordinacién en la gestion (escenario actual)
e E4: Construccidn simbdlica de la gestidon metropolitana

e E7: Fragmentacién de la gestion

e E5: Supradepartamentalidad auténoma

Por diversas razones los participantes argumentaron que la mayoria de los escenarios
calificarian como no deseables. Un denominador comun de todos ellos pasé por la falta de
coordinacién e identificacion de los problemas entre actores a la hora de abordar los asuntos
metropolitanos desde la gestidn. Eso se quedd reflejado en que los escenarios seleccionados
para identificar frenos fueron el E1, E2 y E7. A continuacidn se presenta el detalle para cada uno:

Frenos identificados que pueden impedir la Desintegracion de la gestion metropolitana

e Disponibilidad de recursos con asignaciéon para el drea metropolitana: recursos
financieros, humanos, capacidades técnicas e incentivos presupuestales.

e Voluntad politica alineada: liderazgo politico, difusidon de problemdticas metropolitanas,
empoderamiento ciudadano, presidon social y publica, y apoyo de medios de
comunicacion.

® Articulacion mas fuerte entre el nivel nacional y departamental: logrado a través del

fortalecimiento de la gestion con abordaje regional.

Coordinacion a través de acuerdos politicos.

Gestacion de una identidad metropolitana.

Demanda de acciones desde abajo (tanto de actores sociales como privados)

Vision integral de los problemas.

Frenos identificados que pueden impedir la Ausencia de la coordinacion en la gestion

e Elliderazgo politico es el rasgo mas importante para impedir el escenario.
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Disponibilidad de presupuesto que lleve a tener metas y objetivos comunes. Exige
coordinacion para generar estrategias.

Monitoreo intersectorial (evaluacidn): de manera colaborativa entre los equipos
técnicos de las Intendencias, generando mayor flujo de informacién entre las partes
Concientizacion metropolitana que genere una apropiacion desde la ciudadania (en
clave de fomentar desde abajo las politicas publicas).

Legitimacion de un darea metropolitana: precisa de liderazgo politico y de
concientizacién por parte de la ciudadania que resulte en avances concretos en la
gestion.

Acuerdos que generen certezas y concentrar en espacios de accién.

Construccion de institucionalidad.

Frenos identificados que pueden impedir la Fragmentacion de la gestion

Implementacion progresiva de las herramientas normativas de coordinacion.
Empoderamiento de la sociedad civil.

Convencimiento en la cooperacion: generar las instancias para coordinar.

Limitar la construccién de organizaciones o agencias: aprovechar la institucionalidad
existente.

Como puede apreciarse, los frenos identificados por los expertos para evitar escenarios

no deseables contienen algunas variaciones de acuerdo al tipo de escenario, pero se destacan
caracteristicas comunes. Las apelaciones a los factores politicos como la coordinacién o el
liderazgo son sefialadas como particularmente relevantes. Ello se conjuga con otros elementos
como las capacidades técnicas y humanas o las herramientas de financiamiento. Finalmente, un
punto importante refiere al empoderamiento o concientizacidn de los asuntos metropolitanos
como motor de impulsos a nivel politico e institucional.

3.2. Analisis de los escenarios deseables

Por otro lado, se identificaron los escenarios deseables y se selecciond uno para trabajar los
frenos que impedirian ese escenario y los impulsos para lograrlo.

Los escenarios deseables identificados fueron:

E3: Coordinacién Metropolitana (todas las mesas seleccionaron este escenario)
E5: Supradepartamentalidad auténoma
E6: Supradepartamentalidad dependiente

Frenos identificados que pueden impedir la Coordinacion Metropolitana
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e Ausencia de voluntad y coordinacion: priman los intereses particulares y las
negociaciones uno a uno por sobre la articulacién metropolitana. Depende de los ciclos
politicos influyendo la falta de conveniencia e interés politico

Falta de recursos y capacidades: no se concretan los planes, genera falsas expectativas
Frenos institucionales: por la falta de efectivizacidn

Frenos burocraticos: quienes deben articular no tienen las consignas claras
Estado-mercado: fragmentacién politica

Actores politicos y bloqueos de la agenda

Academia cldsica: técnicos con visién conservadora

Debilidad estructural de lograr acuerdos

Falta de estructura juridica

Ausencia de discusidn politica en la sociedad politica

Frenos identificados que pueden impedir la Supradepartamentalidad auténoma

Politicos: intereses politicos partidarios en otra direccion
Instituciones juridicas

Financieros: generacidn y administracion de los recursos
Multiplicidad de actores: generando atomizacion

Infraestructuras: generado por nuevas y posible deslocalizacion

En estos casos, los frenos para alcanzar los escenarios deseables tienen que ver
nuevamente con factores que se ubican principalmente en el campo politico,
fundamentalmente asociado a la alta fragmentacidon presente en la gestién metropolitana.
Resulta relevante también las apreciaciones realizadas respecto de la carencia de instrumentos
juridicos y de capacidad de concretar politicas y proyectos de forma conjunta.

Impulsos identificados que pueden lograr la Coordinacion Metropolitana

o Uso de las herramientas normativas: Ley N2 18.093 y la creacion de agencias publico-
privadas.

® Acuerdos que formen parte de una politica de Estado, lo cual se refleja en la
sustentabilidad en el tiempo de las decisiones.
Inversidn en recursos humanos y recursos financieros.

e Usuarios con voz en los servicios: en un espacio de trabajo para pensar y concientizar
en clave/problemas metropolitanos.

e Construccidn de una agenda (mds alla del programa).

e Circulo virtuoso para dar respuestas: pilotos que resuelvan problemas concretos y
avanzar en ese sentido. Incentivar a los actores politicos.
Agilidad de resolucidn: resolviendo conflictos sin excesos de recursos.
Innovacion tecnoldgica: permitiendo articular los sistemas de informacién y promover
la obtencién de metas comunes en una gestion por resultados.
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e Dindmicas de articulacion por sector, dinamizando los espacios sin necesidad de una
nueva institucionalidad.
e Conflictos o nivel de conflictividad que no es solucionable sin coordinacion.

Impulsos identificados que pueden lograr la Supradepartamentalidad auténoma

e Responder las demandas de la poblacién: econdmicas, laborales, movilidad, vivienda,
etc.
Acuerdos politicos: convergencias de ideas.

e C(Capital social acumulado y previsto: redes ciudadanas, acumulacién histdrica y bajas
NBE.
Infraestructuras: racionalizacion, en construccién y movilidad.

e Descentralizacién de servicios: educacién, salud y gobierno.
Actividad econédmica: como region. Refiere a acuerdos regionales coordinados en redes
de ciudades generando complementariedad productiva.

e (Capacidad de innovacion.

Los impulsos identificados para alcanzar los escenarios deseables, en particular el de
Coordinacion Metropolitana apelan a diferentes caracteristicas de la gestién metropolitana. Por
una parte, el uso de herramientas juridicas concretas como la Ley 18.093 pero también al
desarrollo o innovacidn de tecnologias que faciliten la gestion conjunta. Se destaca también la
necesidad de sostener politicas y fortalecer el involucramiento ciudadano en para una mayor
concientizacion sobre los temas.

3.3.Definicion de los lineamientos estratégicos

A su vez, otro de los objetivo del tercer taller consistid en el trabajo sobre el escenario
meta y sus lineamientos e iniciativas estratégicas para alcanzarlo, asi como sus lineas de accion,
gue permitirdn superar el escenario actual (E2: ausencia de coordinacién en la gestion),
buscando alcanzar el escenario deseado (E3: Coordinacién Metropolitana). Como se menciond
existe cierto consenso entre los participantes de que el escenario actual estd marcado por
avances en algunas arenas de politicas, logrando acuerdos relevantes para la integracion
metropolitana como las EROT, lo cual ha permitido la comprensién de ciertos problemas de
forma integral, llegando a algunos acuerdos basicos que plantean a futuro desafios a seguir.

De todas formas, aun se identifican una serie de problemas que limitan de manera
significativa la posibilidad de comprender la gestién y la gobernanza de los asuntos
metropolitanos de manera integral. Esto esta marcado por varios asuntos.

El primero es la falta de una institucionalidad adecuada en donde se puedan tomar
decisiones que tomen un rumbo claro de gestidn conjunta entre los diferentes organismos. Esto
tienen que ver también con un marco normativo limitado por la autonomia existente en cada
organismo rector de las politicas.

El segundo asunto, tiene que ver con los recursos humanos y financieros destinados a la
gestion integral de los problemas. Esto no sélo se relaciona con la cantidad de los recursos, sino
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con las formas en que las estructuras organizativas de los diferentes organismos entienden los
problemas, y buscan la solucién conjunta de los mismos. Romper con las culturas institucionales
fragmentadas, ahondando en la comprensidon de la necesidad de colaboracidon es un reto
fundamental en este sentido, y para esto se vuelve imprescindible aportar nuevos formatos de
intercambio de informacidn y de adopcién de procesos de gestion que modifiquen los canales
tradicionales.

La situacion actual de estos dos asuntos (institucionalidad, y capacidades humanas y
financieras) tienen como consecuencia una visidon negativa de la gestion integral de los asuntos
metropolitanos, lo que desprende una idea de que estamos ante un escenario de ineficiencia en
la gestidn de los servicios.

Por otro lado, la integracidn metropolitana no depende Unicamente de actores publicos,
sino que también juegan un rol importante la capacidad de bloqueo o apoyo que puedan
generar otros actores fundamentales para alcanzar el escenario meta. En este sentido, en
muchos de los asuntos mas relevantes de la integracién metropolitana -como el transporte o el
cuidado ambiental- el sector privado es un actor central. Lograr comprender los intereses de
los mismos, integrandose en la construccidn de politicas publicas es otro reto ineludible.

Por ultimo, también se resaltd la importancia y el rol que debe jugar la ciudadania para
superar el escenario actual. En este sentido, un concepto repetido por los participantes fue el
de “conciencia metropolitana”, asociado a la necesidad de que los ciudadanos comprendan que
los asuntos y sus necesidades estan vinculados a la integracion metropolitana, y en consecuencia
puedan jugar un rol activo en la definicidn de politicas que comprendan esas necesidades.

En base a la identificacion de estos frenos, se plantearon dos lineamientos, y cinco
iniciativas estratégicas que tienen por cometido avanzar hacia el escenario meta. En este
sentido, estas iniciativas buscan contemplar una visidn sistémica de los asuntos identificados
por los expertos, ya que se enfocan de manera directa tanto a la construccidon de
institucionalidad y gobernanza. como de capacidades humanas, técnicas y financieras para
superar la fragmentacion en las decisiones. La siguiente figura busca representar los problemas
identificados en el escenario actual, y la forma en que los lineamientos estratégicos, y cada una
de las iniciativas aportan directamente a avanzar hacia el escenario meta.
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| Figura 3.1: Lineamientos e iniciativas estratépicas para el escenario deseable |
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3.4. Lineamientos estratégicos y escenario meta.

Las iniciativas estratégicas se destacan por la presencia de:

a) dmbitos institucionalizados en donde se abordan los temas metropolitanos complejos de
forma integral. En ese marco, los actores encuentran incentivos politicos a participar en la
medida que identifican en ellos, incentivos para comprometerse en la gestidon conjunta de
servicios publicos.

b) mecanismos de financiamiento conjunto para todo el territorio que son sostenibles y estan
coordinados y acordados entre los actores.

c) espacios de planificacion y disefio de politicas coordinadas entre los actores lo que deriva en
una una comprension mas sistematica de los problemas en clave metropolitana y por tanto, se
desarrollan respuestas son acorde.

d) un manejo de informacién mas integrado a través de sistemas de informacidn interoperables.
A su vez se desarrollan canales de vinculo con el ciudadano a través de plataformas electrénicas
eficaces.

e) la participacién ciudadana en la elaboracién y co-creacién de la politica lo que fortalece la
conciencia ciudadana sobre los asuntos metropolitanos.

Lineamiento estratégico 1: Servicios metropolitanos de excelencia
IE1.1:Institucionalidad de servicios metropolitanos

IE1.2:Instrumentos innovadores de financiamiento de la gestion metropolitana
IE1.3:Centro de formacion y planeamiento metropolitano

IE.1.4: Sistemas de informacién + automatizacién de la gestion

Lineamiento estratégico 2: Gobernanza metropolitana

IE.2.1: Plan de Gobierno Abierto Metropolitano
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3.5 Revisidn de iniciativas estratégicas

En ese marco, se trabajo sobre dos manteles que tenian por objetivo revisar una iniciativa por
mesa, el disefio del mantel fue el siguiente:

Dlashs Colacthe . ) [ -
INICIATIVA ESTRATEGICA ["-{‘-.T}ﬁ] 2w sians

Hombre de la inldativa Mgy inlegrada gor T # Facdinpsida
Objethvon setrstigios

1 . 3 4

Hesultados saperadas

1 2 3 4
Liness de sccilin 70 TTEm et e Botores -

TPl Lar bl SO B

En adelante, se presentara cada mesa con la elaboracién previa del taller por el equipo
de FCS y las correcciones realizadas en taller en la etapa 1, mostrando asi la formulacién final
por parte de cada Mesa de cada iniciativa.

En la segunda etapa se trabajé con las iniciativas de cada tema, se propuso trabajar
sobre una linea del tiempo donde debian ubicarse lineas de accidn y sus respectivos resultados

esperados e hitos que los acompafien para alcanzarlos. El mantel sobre el cual se trabajé fue el
siguiente:
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En general, gran parte de las mesas reformularon los resultados esperados al largo plazo
a partir de la definicion de hitos y resultados en el mediano plazo.

Iniciativa estratégica 1.1

Nombre: Institucionalidad metropolitana

Descripcion: Generar nueva institucionalidad para regular los servicios metropolitanos de
manera auténoma. Esta creacion institucional puede conformar uno o varios organismos
(transporte, residuos, gestion ambiental u otros) con autoridades o representantes designados
por los gobiernos departamentales y el gobierno nacional, pero con autonomia técnica para:
fiscalizar, fijar precios, estdndares de los servicios, entre otras reglamentaciones.

Comentarios iniciales: El problema fundamental de la discusién estuvo centrado en las trabas
existentes para hacer efectivas las decisiones conjuntas en los esquemas actuales de gobernanza
e institucionalidad, dado el bajo costo que tiene para los actores no cumplir con los acuerdos.
Por tanto, se proponen cambios al respecto, tanto de estructura como normativos.

Se discute por parte de la mesa la necesidad de modificar las estructuras existentes de gestién
y decisidon para avanzar hacia una real integracion metropolitana, y se propone la formacién de
una estructura superior de decision (que se le denomind Agencia), que ademas pueda planificar
la gestion. Por debajo de esa estructura, y tomando en cuenta la disparidad de temas a la hora
de pensar la integracién metropolitana, se propone la creacidn de Consorcios tematicos que
regulen la gestion sobre estos asuntos. Esta nueva estructura se establece sobre la base de
acuerdos de voluntad por las partes que acceden a ceder competencias por alcanzar un objetivo
comun.
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La mesa presenta el siguiente esquema:

Figura 3.2: Esquema desarrollado para la Iniciativa Estratégica 1.

AGENCIA: representantes politicos

Planificacion

CONSORCIOS
/ / \ \ TEMATICOS
Consorcio: Consorcio:
Trasnporie ; Co io- oT
Dok Geston del

agua

Objetivos estratégicos:

i R

Reducir las brechas de implementacién de los servicios

Evitar la fragmentacion y superposicion de competencias

Abordar integralmente los problemas

Estandarizar los criterios de las regulaciones y precios (ejemplo: calidad del aguay el
aire).

Resultados esperados:

i R

Fortalecimiento de la actual institucionalidad

Incorporar a la agenda publica y de gobierno las temdticas metropolitanas
Cambios que habiliten nuevas formas institucionales para la gestidn del territorio
Consolidacidon de politicas metropolitanas a largo plazo

Lineas de accidn:

Grupo de Trabajo inter-intendencias, OPP y Agenda Metropolitana para el disefio de la
institucionalidad en tematicas especificas.

Instalacion del debate publico

Diagnéstico de los problemas de fragmentacion en los servicios metropolitanos.
Estudio sobre normalizacidn de tarifas, regulaciones y servicios.

Alternativas de construccion juridica, financiera y técnica.

Alternativas de modificacidn de la constitucion
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e Disefio de nueva institucionalidad metropolitana.
e Implementacién de nueva institucionalidad.

Actores:

- Gobiernos departamentales

- Agenda Metropolitano

- OPP

- Consorcio Metropolitano de Transporte
- SNAP

- DINOT

- Gobierno municipal

Linea de tiempo - hitos

La Mesa elige trabajar con cuatro de las lineas de accién reformuladas de la etapa
anterior proponiendo los siguientes hitos y resultados esperados:

1. Grupo de Trabajo inter-intendencias, OPP y Agenda Metropolitana para el disefio de la
institucionalidad en tematicas especificas.
2020: Instalacion de mesa inter-institucional

2021: Asignacién de presupuesto para las actuales estructuras

Resultado esperado: Fortalecimiento de la actual institucionalidad

2. Instalacion del debate publico.
2020: Presentacion de resultados de estudios
2025: Conferencia de prensa de los actores politicos

Resultado esperado: Incorporar a la agenda publica y de gobierno las tematicas metropolitanas

3. Alternativas de modificacion de la constitucion.
2022-2025: Borrador para discutir modificacidn constitucional
2030: Presentacién de Proyecto de cambio constitucional

2035: Modificacidn de la constitucion
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Resultado esperado: Cambios que habiliten nuevas formas institucionales para la gestion del
territorio

4.

Implementacién de nueva institucionalidad.

2050: Creacidén de nueva institucionalidad (Regionalizacion)

Resultado esperado: Consolidacidon de politicas metropolitanas a largo plazo.

Iniciativa estratégica 1.2

Nombre: Instrumentos innovadores de financiamiento de la gestion metropolitana

Descripcion: Desarrollar un conjunto de lineas de accion que permitan contar con recursos
genuinos para el tratamiento de los asuntos metropolitanos. En este sentido, se busca la
concrecion de alternativas de la gestion de recursos financieros integrados.

Objetivos estratégicos:

i A

Contar con recursos genuinos para la gestion metropolitana

Reducir costos y asignar los recursos eficientemente

Credibilidad de gobiernos departamentales para la reduccién del riesgo
Diversificar fuentes de financiamiento (alguien mas que la CAF)

Resultados esperados:

iAW

Aumento de la inversién publica

Implementacion de proyectos de base metropolitana
Incentivo la participacion publico-privado

Acceso a recursos en mejores condiciones financieras
Competencia en financiacién

Lineas de accidn:

Estudio y disefio de instrumentos alternativos de recaudacién de tributos (explorar la
posibilidad de un Sistema unico de recaudacidn metropolitana y de incentivos
vinculados a la economia circular, por ejemplo)

Disefio de nuevas herramientas/soluciones de financiamiento (Banco Metropolitano de
Desarrollo, Fideicomiso, emisiones, PPP)

Implementaciéon de mecanismo innovador de financiamiento (crow-funding publico).
Venta de terrenos

Fideicomisos de las tres Intendencias, con tramos de oferta a minoristas (tramos
minorista)

Fideicomisos de Garantia de PPP.
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e Empresas urbanas (inversidn en recuperacion o transformacion de territorios)
e Concesiones a privados a cambio de proyectos
® Gestidon de la DDA de servicios que garantice retorno.

Actores:
e Areas financieras de los Gobiernos Departamentales
e OPP
e CND
e AFISA

Linea de tiempo - hitos

La mesa elige trabajar con cuatro de las lineas de accién reformuladas de la etapa
anterior proponiendo los siguientes hitos y resultados esperados:

1. Deuda:
2019: Endeudamiento publico directo para obras publicas

Resultado esperado: Acceso a recursos en mejores condiciones financieras

2. Fideicomisos:
2022: Fideicomisos a partir de recursos de las intendencias que genere flujo financiero

2022-2025: PPPs, pero necesitan institucionalidad que ha de ser garantes en 30 afios
(credibilidad).

2025: Financiacidon de proyectos con perspectiva de retorno (dinamicas de inversion para
valorizacion territorial).

3. Empresas urbanas (este punto no se llegd a desarrollar durante el taller).

4. Proyectos privados contra rentabilidad:

2022: Admitir los proyectos privados como posible solucién a la inversién

2025-2030: Proyectos especificos.

Iniciativa estratégica 1.3

Nombre: Centro de formacidn y planeamiento metropolitano
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Descripcion: Esta iniciativa propone desarrollar capacidades entre los recursos humanos
destinadas a la planificacion y gestion de las politicas metropolitanas a partir de procesos
sostenidos de formacion y la coordinacion con otros centros. Se trata de un espacio que combina
formacion pero también funcione como “think tank” para la solucion de asuntos metropolitanos.

Objetivos estratégicos:

1.

Formar recursos humanos y crear conocimiento entorno a los asuntos metropolitanos
en conjunto

Entender los problemas de manera conjunta

Quebrar las inercias institucionales

Resultados esperados:

1.

Fortalecer el asesoramiento, disefio, implementacién y evaluacién de politicas publicas
incorporando otros actores (triple hélice):

Acceso a intercambios, difusién de programas locales, regionales, nacionales e
internacionales en sentido amplio

Implementar planificacién conjunta de la gestidn

Mas conocimiento e informacién apoyado sobre vinculos interdisciplinares

Lineas de accion:

Mesa de trabajo entre los centros de formacidn existentes

Diagnostico de la oferta de formacion y capacitacién de los recursos humanos
Diagnéstico de las capacidades de los recursos humanos

Definicidn de asuntos sobre los que se deben formar y disefio de oferta curricular
Identificacion y elaboracién de propuestas de politicas sobre asuntos complejos, con
elaboracion de evaluacion de impactos (ej. gestion ambiental en la cuenca del arroyo
carrasco, transporte colectivo en el oeste del area metropolitana, etc.).

Elaboracidn de evaluaciones de impacto en transporte, gestién de residuos, etc.
Co-produccidn, laboratorios ciudadanos triple hélice.

Actores:

Centros de formacién de los Gobiernos Departamentales
ONSC
UdelaR

Linea de tiempo - hitos

La Mesa elige trabajar con tres lineas de accidon proponiendo los siguientes hitos y

resultados esperados:
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1. Mesa de trabajo entre los centros de formacion existentes
2019: Formacion en gestion publica curricular / Formacion de RRHH ajustados

2022: Mesas de intercambio que funcionen coordinadas con actores privados y publicos
2025: Flexibilidad en los ambitos laborales
2035: Recursos y grupos resilientes con capacidad organizacional

Resultado esperado: Diseno, asesoramiento y formacién en RRHH

2. ldentificacidon y elaboracién de propuestas de politicas sobre asuntos complejos, con
elaboracion de evaluacion de impactos:

2020: Generar involucramiento de funcionarios (participes de la linea de accion)

2022: Integracién de actores locales (municipios, gobiernos departamentales del area
metropolitana)

2025-2030: Fomentar masa educada permanente
2035: Movilidad y conectividad exitosa.

Resultado esperado: Conformacién de redes

3. Co-produccidn, laboratorios ciudadanos triple hélice:

2020: Sistema amigable de acceso

2022: Seleccién y promocién de RRHH jévenes y calificados
2025-2030: Ambitos donde se da evaluacién de gestién continta
2035: Participacion y empoderamiento de la gente

Resultado esperado: Conocimiento y planificacion conjunta de la gestién metropolitana.

Iniciativa estratégica 1.4

Nombre: Mejora e integracion de sistemas de informacién

Descripcion: Desarrollar herramientas que propicien mecanismos innovadores de gestion por
resultados para la solucion de problemas metropolitanos de manera integrada, con procesos y
uso de la informacion apuntando a una administracion publica mds eficaz.

Objetivos estratégicos:
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El A

Modernizar la gestion metropolitana

Manejar informacién de calidad para el abordaje de problemas y toma de decisiones.
Mejorar la eficiencia en la oferta de servicios

Fortalecer el involucramiento y participacién ciudadana a través de la Evaluacién
Monitoreo

Resultados esperados:

No vk wN R

Mejora la percepcion ciudadana de los servicios publicos.

Organizaciones publicas mas capaces para actuar en los problemas.
Reduccidn de los costos de transaccidn y gestidon burocratica de los servicios.
Desarrollo y uso de informacién en tiempo real.

Mejores tomas de decisiones.

Conciencia/participacion ciudadana.

Mejoras en los canales de participacion.

Lineas de accidn:

Sistema integrado de informacién y gestion metropolitano

Explotacion/Integracion de sistemas de informacion (por ejemplo, ajuste e integracién
de registros administrativos).

Inversidn tecnoldgica para la gestion y monitoreo de procesos (ej. control ambiental,
transito, gestidn de residuos, etc.)

Desarrollo de proyectos de inteligencia artificial y robética orientados a la gestion.
Desarrollo de plataformas de consultas entre ciudadanos y Estado

Capacitacién de funcionarios.

Actores:

Gobiernos departamentales

Agesic

OTU (OPP)

Gobiernos departamentales (Unidades relacionadas a TICs)
Ciudadanos

Empresas

DINOT

ANII

Linea de tiempo - hitos

La Mesa elige trabajar con tres lineas de accién reformuladas de la etapa anterior

proponiendo los siguientes hitos y resultados esperados:
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1. Explotacion/Integracion de sistemas de informacion (por ejemplo, ajuste de registros
administrativos).
2021: Profundizar gobierno electrénico

2022: Decision politica para en el 2025: Compatibilizar informacidn entre organismos

2035: Sistemas interoperables globales y toma de decisiones desde plataforma (depende de la
siguiente linea de accién)

Resultado esperado: Mejores tomas de decisiones en las politicas

2. Desarrollo de consultas entre ciudadanos y Estado
2020: Uso del Ceibal para participacion y desburocratizacién
2025: Sistema de informacién modernos (depende de prdxima iniciativa)

Resultado esperado: Canales de participacion y conciencia ciudadana

3. Capacitacion de funcionarios
2022-2025: Desarrollar ambientes colaborativos; y Formacion y generacién de herramientas

Resultado esperado: Funcionarios idéneos.

Iniciativa estratégica 2.1

Nombre: Plan de Gobierno Abierto para la integracién metropolitana

Descripcion: Esta iniciativa pretende desarrollar mecanismos de transparencia y rendicion de
cuenta, a través de la participacion ciudadana en multiples formatos en la busqueda de acercar
el gobierno al ciudadano. De esta forma se busca integrar a los actores involucrados al proceso
de elaboracion de politicas por medio de dindmicas innovadoras que utilicen el conocimiento y
aprendizajes acumulados en la red.

Objetivos estratégicos:

Incorporar los diferentes intereses ciudadanos en el abordaje de los problemas
Promover la participacion (espacios abiertos)

3. Incentivar sentido de apropiacion de los ciudadanos sobre los problemas
metropolitanos

Resultados esperados:

1. Tomar decisiones de politicas inclusivas que incorporen las necesidades de las personas
2. ldentificar acuerdos de politicas y reducir posible resistencias
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3. Nuevas formas de soluciones co-creadas
4. Sensibilizacidon en asuntos metropolitanos

Lineas de accion:

e Disefiar e implementar instituciones de innovacion democratica, orientadas al
monitoreo participativo
Laboratorio de co-creaciéon de politicas publicas metropolitanas

o Generar plataforma digitales para la soluciones integrales de problemas

Se define que las acciones propuestas son vélidas en la medida de que son herramientas que no
pueden ubicarse en el tiempo porque depende de cada proyecto, es decir, son tenidas en cuenta
en el proceso del Plan de Gobierno Abierto. Los participantes proponen repensar la iniciativa,
ya que de otra forma habria que recurrir a los casos concretos.

Actores:

Sociedad civil (organizaciones y sindicatos)
Actores privados

Municipios

Academia

Gobiernos departamentales

Agesic

Linea de tiempo — hitos

Debido a que las lineas de accién propuestas son entendidas como herramientas para el Plan de
Gobierno Abierto, no se identificé una linea de tiempo especifica dado que se entiende que ello
depende fuertemente del tipo de proyecto en cuestion. Por tanto, el producto es una serie de
pasos a seguir que deben se contemplados en el marco de un Plan de Gobierno Abierto
Metropolitano.

1- Definir los asuntos que se trataran

2- Convocar a los actores pertinentes

3- Generar compromisos entorno a un problema (su resultado es la formulacion del Plan)
4- Implementacion de los compromisos

5- Seguimiento y monitoreo de la ejecucion

Finaliza en funcidn de lo establecido por los compromisos
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3.6 RESULTADOS EVALUACION DE TALLER 3

Asistentes 19 Respuestas al cuestionario: 3
Organizacion general: 4

Ambiente colectivo de trabajo: 4.3
Presentacion iniciativas estratégicas: 4.3
Sesion revision iniciativas estratégicas: 4.3
Sesion definicién de hitos: 4

Facilitacién general: 4.3

é¢Considera que los aportes que realizé durante el proceso fueron recogidos por el equipo
técnico? 4.3

Comentarios generales:
Me parecié un muy buen trabajo en general.

Me parecié muy bueno. Como Unica recomendacion les diria que hay que reducir la duracién a
maximo 3 horas por taller. Quedo a las expectativas del resultado global del proceso.

Felicitaciones a los organizadores intenso, abierto y coherente

El proceso de trabajo fue muy serio, y la dindmica favorece la vision interdisciplinaria.

3.7 Comentarios finales

Como se sefald al inicio de este documento, el enfoque utilizado para conducir el
proceso de trabajo en el marco del grupo de Integracion Metropolitana priorizd los aspectos
politico-institucionales de la construccién de la gestion metropolitana. Ello se relaciona con la
construccion actual y futura en términos de gobernanza y capacidades de un territorio en donde
conviven multiples actores con intereses y estrategias no siempre alineadas, que muchas veces
se basan en relaciones de conflicto.

En ese marco, resulta importante sefialar una serie de aspectos que se desprenden del
proceso de trabajo. En primer lugar, lo metropolitano, en particular su institucionalidad y
gestidn, ha sido particularmente destacado por los participantes como un punto neuralgico a la
hora de pensar en el desarrollo integral de la region.

Los participantes destacaron de manera positiva los avances en materia de
coordinacioén, evidenciando nuevas construcciones normativas y de politicas, casos de las EROT
o el Consorcio Metropolitano de Transporte, entre otros. Esto ha permitido la comprension de
ciertos problemas de forma integral, llegando a algunos acuerdos basicos que plantean a futuro
desafios a seguir. Por tanto, si bien se ha avanzado en algunos acuerdos sectoriales todavia
existe un diagndstico respecto de una coordinacién de la gestién metropolitana que es
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insuficiente y limita la calidad de vida de los habitantes, identificando brechas importantes para
la gestidén integral que permitan una construccién institucional sostenible y efectiva.

En este sentido, los resultados de los talleres buscaron avanzar hacia la identificacion de
los desafios claves para superar los problemas de la integracién metropolitana.

El escenario deseable (Coordinacién metropolitana) no plantea modificaciones
institucionales extremas, caso de la construccion de una supradepartamentalidad auténoma,
pero interpela a los actores presentes respecto de la necesidad de repensar un panorama actual
relativamente rigido.

éDénde estdn alojados los nudos criticos para la construccion del Escenario deseable del
area metropolitana?

Un punto critico que incluso supero el Tema 1, y que fue abordado por la mayoria de los
temas, fue la discusidn sobre la institucionalidad. En el caso de la integracidon metropolitana, por
su propia composicién, este asunto fue uno de los mas desatacados a lo largo del proceso.
Basicamente, el eje de discusidon gird en torno a una pregunta: ¢{Como y dénde tomar las
decisiones de politica publica que afectan la integracién metropolitana?

En este sentido, las opciones planteadas fueron diversas, desde pensar en la creacion
de un gobierno auténomo metropolitano —escenario que fue descartado por la gran mayoria de
los participantes- hasta soluciones menores que implican practicamente no modificar el
escenario actual.

Sobre el escenario actual, el problema fundamental detectado por los participantes esta
en que las estructuras existentes estan atadas en la capacidad de gestidn por el escaso margen
de competencias que tienen. En este sentido, se basan en acuerdo de voluntades que establecen
ceder cierto grado de poder. Al ser un acuerdo politico, el costo por salirse o no cumplir con los
acuerdos alcanzados es muy bajo, y se vuelve una estructura que solamente tiene capacidad de
sugerencia, pero no puede hacer efectiva las decisiones dado que no existe posibilidad de
sancion a los actores involucrados.

Por tanto, como resultado de las discusiones en los talleres, se plantea la necesidad en
avanzar hacia estructuras que tengan capacidad de decidir, y de hacer efectiva esa decisién,
regulando y sancionando en caso de incumplimiento. Sin embargo, existe una limitante
fundamental, que pasa por el marco normativo vigente, y los grados de autonomia que tienen
los diversos actores involucrados. En este caso, hay multiples alternativas para modificar esta
situacioén.

Como se analizé en este documento, la mesa de participantes que discutio sobre esta
iniciativa estratégica, planteo la posibilidad de realizar una reforma constitucional pensando en
un escenario futuro, en base a la modificacién del Articulo 51 de la Constitucion que establece
la autonomia de los Gobiernos Departamentales y el Gobierno Central de fijar tarifas en sus
areas de competencia. Para esto, se propuso la creacion de una nueva estructura, basada en un
primer nivel politico de planificacion y decision, y consorcios que sirvan como instrumentos de
regulacién de la gestion de las estructuras departamentales y nacionales. El argumento
fundamental para esta reforma estuvo centrada en que si se quiere pensar en abordar la
integracion metropolitana a largo plazo, con politicas que transciendan los periodos de
gobierno, se tiene que modificar de manera seria la estructura existente y la regulacion de
competencias, y para esto el cambio debe ser rupturista. Evidentemente, este escenario plantea
desafios muy grandes, alcanzando acuerdos politicos basados en una gran discusidn sobre las
competencias de los diferentes niveles de gobierno.
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De todas formas, es posible plantear otras alternativas que impliquen un menor grado
de ruptura con el escenario actual, y que, al mismo tiempo, apunten hacia la consolidacion de
acuerdos politico-institucionales sin modificar las autonomias en lo normativo. Estos acuerdos
deben estar planteados sobre la base del alto costo que tiene para los actores apartarse del
mismo. Un ejemplo concreto a nivel subnacional es la politica en relacién Sistema Unico de
Cobro de Ingresos Vehiculares.

Las iniciativas sobre financiamiento, y la opinién de los expertos, sefiala que es posible
pensar formas innovadoras para repensar proyectos en clave metropolitana. En algunos casos,
se trata de instrumentos utilizados a nivel de Montevideo o nacional, que podrian ser ensayados
entre gobiernos departamentales. Ello, por supuesto, no esta exento de modalidades
normativas ni de los mencionados incentivos politicos para embarcarse en proyectos conjuntos.

Por otra parte, el trabajo respecto de las capacidades técnicas evidencia un panorama
dispar. En términos de sistemas de informacién, existe un acumulado importante en varios
sectores de politica, aunque no en todos los casos la informacién logra insertarse
adecuadamente en el proceso de hechura de la politica. Un punto mas critico se ubica en el
reconocimiento de un débil trabajo conjunto en formacién de recursos humanos, planificacién,
disefo y evaluacién de politicas. Un escenario de coordinacion metropolitana efectivo requiere
construir capacidades humanas que permita darle soporte a los procesos institucionales y
politicos.

Mas alla de herramientas e iniciativas concretas, como imagen objetivo, el escenario
deseable Coordinacion Metropolitana aboga por un proyecto politico y técnico. Politico en el
sentido de la construccién un proyecto metropolitano basado en liderazgos y consensos de largo
plazo, que implique la presencia de una nueva institucionalidad formal que le de sustento.
Politico también en cuanto a la inversidn sostenida en la construccidon de capacidades vy el
involucramiento de los ciudadanos en la forma cémo se llevan adelante los servicios publicos,
atendiendo sus preferencias y necesidades.

Caminar hacia el escenario deseable requiere audacia para encontrar nuevas estrategias
e innovar en la gestidn. Las iniciativas estratégicas planteadas, y las lineas de accién apuntan en
este sentido, mas que el final pretendieron ser la partida, un punto de inspiracion para pensar
nuevas formas de concebir la integraciéon metropolitana.
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Anexo |: Cambios realizados al documento a partir del primer taller de prospectiva.

Esta seccion resume los cambios realizados en el documento en base los comentarios
realizados por las participantes del taller, asi como las apreciaciones vertidas por el equipo de la
Intendencia Departamental de Montevideo. Estos comentarios fueron recogidos en la relatoria
del taller.

Para responder a tales comentarios, que en algunas oportunidades eran
complementarios los agruparemos segun cortes tematicos.

1. La definicién de Area Metropolitana

Una de las criticas que se le realizé al documento es la falta de una definicién de Area
Metropolitana. En este sentido, son muchas las posibilidades de entender este espacio desde
diferentes perspectivas. Desde una perspectiva urbanistica o territorial, existen abundantes
estudios que buscan definir los limites de dichas dreas buscando avanzar en el ordenamiento y
la planificacion del espacio (su disposicion y disefio), incluso con hallazgos disimiles entre los
mismos. Algo similar sucede desde una perspectiva socioldgica, que tiene una mirada basada en
las relaciones humanas y ciertos cédigos simbdlicos que conforman un acervo social. En nuestro
caso, si bien comprendemos estas perspectivas, y tomamos en cuenta su valor para entender
los problemas metropolitanos, en este diagndstico asumimos una vision politico-institucional
del AM. En este sentido, se incorpord al documento una definicion que toma en cuenta esta
perspectiva y que permite luego una definicion de las dimensiones de analisis trabajadas a lo
largo del documento.

2. Lanormativay las politicas en relacién al Area Metropolitana

Se realizaron comentarios respecto del escaso desarrollo de algunas acciones, politica y
normativa referidas al area metropolitana. Si bien la mayor parte de estas acciones estaban
listadas, a partir de dichos comentarios se incorporaron mayores referencias. En particular
respecto de las Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
Metropolitanas, el Plan Climatico y la Ley. 18.093, entre otros.

3. Comentarios sobre Agenda Metropolitana

Se vertieron comentarios respecto del escaso desarrollo de hitos llevados a cabo en el
marco del Programa Agenda Metropolitana. Sobre este punto vale aclarar que el objetivo del
diagndstico no era realizar un estudio pormenorizado de Agenda Metropolitana sino mostrar
sus pautas de funcionamiento interinstitucional, identificando ciertos avances, pero también los
déficits en términos de gestion con el objetivo de sefialar asuntos criticos en términos de
prospectiva.
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Configuracidon de los escenarios

Dado que el tamaiio del documento impedia su facil visualizacién se opté por dejar los mismos
en el siguiente link de Drive.

https://docs.google.com/spreadsheets/d/1HfmIxUu6blpDWx1dMKONQoQXcQKewlQ_YPqOstVX
0OQho/edit?usp=sharing

ANEXO lI: Macroentornos

A continuacion, se detalla una lista de todos los macroentornos (Nacional, Regional e
Internacional) que se utilizaron en el taller.

Los escenarios nacionales se basaron en: Escenarios de estructura productiva, competitividad
y crecimiento Uruguay 2035.

Uruguay+25 (2014, Fundacion Astur y Red Sur) sobre la base de Bittencourt, G. (coord.) (2009).
Estrategia Uruguay lll Siglo. (EUIIIS) Aspectos Productivos, OPP.

http://www.redsudamericana.org/productividad-innovacion/escenarios-de-estructura-
productiva-competitividad-y-crecimiento-uruguay

Escenario Nacional 1: Escenario de Bajo Crecimiento (EBC): “25 watts”

El escenario nos ubica en valores similares a la tendencia histdrica de la segunda mitad
del siglo XX, que expresaba una sociedad de muy bajo dinamismo, a media luz y con baja energia
para encarar su futuro.

Implica una tasa de crecimiento del PIB entre 2012 a 2035 en ddlares de paridad de poderes de
comprade 1,7%y del PIB por habitante de 1,2%.

Se describe como la continuacién de la expansion de la frontera agroindustrial a través
de la instalacién de la tercera planta de celulosa, pero no se produce la inversién minera
prevista. Existen asimismo algunos problemas para la insercidén en la regiéon. Los sectores no
dindmicos muestran un crecimiento nulo. Luego de 2020 se agota la expansién agroindustrial
originada en el periodo reciente.

Pueden imaginarse peores escenarios, en la medida que se produzca un fuerte deterioro
en el ritmo de crecimiento de China, o se vivan crisis regionales periddicas, o se revierta la
calidad de las politicas econémicas, o una combinaciéon consistentemente negativa de estas
condiciones.

Escenario Nacional 2: Escenario de Crecimiento Sostenido (ECS) “Ruptura con la Historia”

Se produce un crecimiento anual del PIB en paridad de poder de compra entre 2012 y
2035 de 3,1% y en términos per cdpita en 2,7% anual, alcanzando en 2035 los 30.491 ddlares de
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paridad. Este valor implica un nivel de bienestar medio similar al que tenian en 2012 paises como
Nueva Zelanda, Italia y Espafa.

Crecimiento nacional en alza, producto de condiciones internacionales y regionales
propicias, canalizadas por politicas activas de desarrollo. En este escenario hay mejoras por
incorporacion tecnoldgica de la industria lactea y la ganaderia. A su vez, mejores condiciones
regionales permiten una tasa mayor de crecimiento de las industrias de insumos importados, el
turismo vy la logistica.

El impacto de una inversion de la industria minera sobre la tasa de crecimiento es muy
fuerte en el primer periodo para luego irse diluyendo. Es decir, se supone que hay inversién
minera por una sola vez. Se asume que crecen los sectores intensivos en conocimiento, pero no
alcanzan a compensar el menor ritmo de los sectores de base primaria.

Escenario Nacional 3: Escenario de Crecimiento Sostenido con impulso a ramas intensivas en
conocimiento (ECS-CON) “Ruptura con la Historia”

Crecimiento del PIB en paridad de poder de compra de 3,3% anual, alcanzando a 31.708
ddlares de paridad por persona en 2035, equivalente al ingreso de Corea en 2012.

Las condiciones internacionales son propicias, pero mas modestas que en el ECS, de
modo que las agroindustrias dindmicas crecen un poco menos luego de 2020. Ese menor
crecimiento se compensa con el desarrollo de las ramas innovadoras. En particular, la
acumulacién en actividades relacionadas con biotecnologias y otras nuevas tecnologias logra
dar un salto luego de 2020, y la creacién de valor empieza a crecer aceleradamente, de modo
de conformar un sector, todavia pequefio pero pujante, intensivo en biotecnologias y otras
nuevas tecnologias. También los sectores relacionados con telecomunicaciones toman un nuevo
impulso luego de 2020.

Los escenarios regionales se basaron en: Escenarios para Latinoamérica al afio 2030

The Millennium Project. Latinoamérica 2030. Editor y Coordinador General: José Luis
http://www.sagres.org.br/artigos/nipe/latinoamerica2030.pdf

Escenario Regional 1: “Mafana es hoy: Exito latinoamericano”

-Unidn politica y econdmica de los paises de ALC.

-Sélidas democracias son la norma de la unién de ALC que ha adoptado una moneda regional
Estabilidad financiera y sistema monetario regional fuerte en un mundo de bloques con
monedas comunes.

-La mayor parte de los paises de ALC redujo la pobreza y mejoré la distribucion del ingreso
mediante el acceso a una educacién de calidad. La mayoria tiene acceso a sus propios negocios
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gracias a la nueva internet universal que permite buscar mercados en vez de buscar puestos de
trabajo.

-Alimentos provenientes de variedades desarrolladas en laboratorios de biotecnologia se
exportan a todo el mundo. Dichos alimentos se producen en alianzas publicas-privadas con
multinacionales, respetando la propiedad intelectual de las comunidades locales. Exporta en
orden de importancia a China, EEUU, Africa, Europa, India. ALC se convierte en el primer
productor mundial de biocombustibles Un tercio de los paises de Latinoamérica son presididos
por mujeres.

-Las redes eléctricas regionales conectan el continente en su totalidad. Los coches eléctricos, de
hidrégeno o hibridos representan el 50% de los nuevos vehiculos vendidos. Las energias
renovables, como la solar o la edlica, proveen el 50% de la energia utilizada en todo el mundo.

Escenario Regional 2: “La tecnologia como ideologia: Creyentes y escépticos”

-Existe integracion LAC en el comercio.

-ALC cuenta con tecnologias NBIC (Nanotecnologia-Biotecnologia-Tecnologia de la Informacidn-
Ciencias Cognitivas), pero éstas no han acelerado el desarrollo social y econémico. Aplicacion de
tecnologias externas, sin entenderlas plenamente.

-La seguridad alimentaria ha mejorado por tecnologias celulares sin animales y OGM.

-Los niveles de vida han mejorado mas de lo esperado, pero hay mayor concentracion del
ingreso y se ha ampliado la brecha social y econdmica entre las clases sociales.

-Produccion basada en nuevas tecnologias se vio impulsada por la motivacion de beneficios de
corto plazo y se ignoraron los costos humanos, sociales y ambientales (por ejemplo,
obsolescencia programada) que iban a traer. Las nuevas tecnologias sélo excitan el consumismo
y pueden crear nuevas necesidades sin cumplir con algunas necesidades basicas. Revolucion
cibernética y democracia participativa expandieron los sistemas de gobierno electrénico

-Migraciones humanas por efectos de cambio climatico. Conflictos por propiedad del agua

Escenario Regional 3: “Regién en llamas”

-Narcotrafico, corrupcién, pobreza han empeorado. Cooperacion latinoamericana para el
narcotrafico.

-Legislacién de las drogas sigue siendo discutido en ALC como politica para desmantelar el
mercado ilegal de las drogas.

-Los proyectos de reforma de la educacion no han tenido éxito. Educacidn publica es deficiente
de cobertura y de mala calidad.

- ALC sigue exportando materias primas e importando productos industrializados
-Las emisiones de CO2 se han triplicado desde las medidas de 2017.

-Erosion costera, derretimiento de glaciares, incendios forestales e inundaciones. Hay grupos
ambientalistas fuertes que denuncian y actuan.
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-Hubo revoluciones sociales en Africa y Medio Oriente que lograron terminar con la corrupcién,
pero no en ALC.

Los escenarios regionales se basaron también en: Escenarios para MERCOSUR, Chile y México
2030 de desarrollo sostenible, Red Mercosur y PNUM , 2011

http://www.redsudamericana.org/sites/default/files/doc/REEO_ PNUMA RED FINAL.pdf

Escenario Regional 1bis: “Modelo econémico-productivo eficiente y sostenible. Alta calidad
y eficiencia en las politicas ambientales”

Conlleva un circulo virtuoso donde mejora el uso de recursos y la calidad de la gestidn
publica, todo lo cual aumenta la sostenibilidad y la participacién de todos los actores
involucrados. Esto genera incentivos para que la inversién en ciencia, tecnologia e
infraestructura se oriente al uso eficiente de los recursos privados y publicos.

En términos de concepcion de las politicas publicas, este escenario seria la consolidacion
de un enfoque integral o transversal que ya no divide las agendas econdémicas, productivas,
ambientales, sociales y de insercidn internacional como temas diferentes, sino que las integra
en una alternativa de desarrollo con inclusidn. En este escenario la Iniciativa de Economia Verde
ha logrado resultados importantes.

Escenario Regional 2bis: “Politicas ambientales de alta calidad pero poco orientadas al uso
eficiente de los recursos”

Este escenario supone que hay avances en los compromisos asumidos por los gobiernos
y avances en la modalidad de gestion de las politicas publicas porque éstas son mas
transparentes y multisectoriales pero no se logran fortalecer las capacidades de todos los
involucrados, ni se logra una mayor sostenibilidad con eficiencia. Esto se traduce en el
mantenimiento de un esquema regulatorio que no aprovecha el uso de incentivos econédmicos
o de mercado que permitan alcanzar los objetivos ambientales al menor costo. En definitiva,
esta falta de eficiencia en las politicas implica un trade off entre competitividad y sostenibilidad.

En este escenario sélo se fortalecerdn las capacidades de los actores publicos y de la sociedad
civil, sin lograr un buen acompafnamiento de los privados ni de los grandes sectores productivos.

Escenario Regional 3bis: “Uso mds eficiente de recursos con baja calidad de politicas
ambientales”

Mejora en el uso de recursos con un Estado regulador minimalista. El escenario de
mejora en el uso de recursos con una gestidn precaria del Estado en su primera configuracion
supone que: a) se toman medidas drasticas de penalizacion (financiera, fiscal o de otro tipo) a
nivel local o por parte de actores externos a quienes no integren medidas de cuidado o eficiencia
en el uso de los recursos (ya sea a través de subsidios o su eliminacién, o del cobro de
penalidades o multas, o aumento de tarifas o sobrecargos), y b) esto lleva a un cambio en el uso
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de los recursos por parte de los actores privados, pero sin necesariamente implicar una gestion
mas eficiente (politica de incentivos bien disefiados) de los intereses, territorios, actores, y tipos
de politicas por parte del Estado.

Los escenarios globales se basaron en: -
-GLOBAL TRENDS 2030: ALTERNATIVE WORLDS a publication of the National Intelligence

Council, December 2012 https://globaltrends2030.files.wordpress.com/2012/11/global-
trends-2030-november2012.pdf

-TENDENCIAS GLOBALES. LA PARADOJA DEL PROGRESO Una publicacion del Consejo
Nacional de Inteligencia
www.dni.gov/files/images/globalTrends/documents/GT%20Core%20Spanish.pdf

-Uuguay + 25 (Red mrecosur-Astur, 2015). Documento de Investigacion. Desafios y
escenarios globales para un Uruguay+25 sostenible e inclusivo, Cecilia Alemany.
http://www.trilce.com.uy/pdf/U+25docs.pdf

Escenario global 1: “Motores Estancados” (crisis profunda del sistema de gobernanza mundial)
Estados Unidos y Europa ya no son capaces o no estan interesadas en un liderazgo global
sostenido. La corrupcién, los disturbios sociales, un débil sistema financiero e infraestructuras
pobres son causantes de tasas de crecimiento lento en el mundo en desarrollo. El sistema de
gobernanza mundial es incapaz de hacer frente a una pandemia generalizada: los paises mas
desarrollados se aislan de muchos paises en vias de desarrollo en Asia, Africa y Medio Oriente.

Escenario global 2: “Fusion y Crecimiento” (China y Estados Unidos como aliados)

El espectro de un conflicto en propagacion en el Asia meridional lleva a que los Estados
Unidos y China deban intervenir, por lo que Washington y Beijing encuentran otros temas para
colaborar.

Las economias emergentes crecen mas rdpido que las economias avanzadas, pero el
crecimiento del PIB en economias avanzadas también se acelera. La innovacidn tecnolégica es
fundamental para que el mundo supere la creciente escasez de recursos que proviene del rdpido
aumento de la prosperidad.

Este escenario se puede dar con variaciones: puede ser que ambas potencias definan
sus acciones comunes en el marco del sistema multilateral y fortalezcan asi la centralidad del
sistema de Naciones Unidas, o bien que se trate de una colaboraciéon mutua por fuera de las
reglas del sistema internacional y que no necesariamente contribuya al fortalecimiento del
sistema internacional.

Escenario global 3: “El lente de Gini: desigualdad y baja gobernabilidad”

Dominan las desigualdades dentro de cada pais y entre paises. El mundo esta cada vez
mas definido por dos ciclos que se refuerzan, uno virtuoso que conduce a mayor prosperidad, y
otro vicioso, que tiende a la pobreza, la desigualdad y la inestabilidad. Las principales potencias
siguen estando en desacuerdo; aumenta el potencial de conflicto. Un nimero creciente de
Estados tienen crisis de gobernabilidad. El crecimiento econdmico continda a ritmo moderado,
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pero el mundo es menos seguro. Estados Unidos y la Unién Europea abandonan sus roles
globales (policeman y soft power), lo que puede ser tanto una oportunidad como un riesgo; las
formas de liderazgo de las nuevas potencias, China, India, Rusia y en otra medida Brasil también,
daran el tono entonces de un nuevo orden o desorden mundial, si estos liderazgos son
constructivos y respetan los tradicionales derechos de libre determinacién y autonomia de los
pueblos que la mayoria de estos paises defendieron en el pasado
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